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I. ANTECEDENTES: LA INTERVENCION PUBLICA EN
LA AGRICULTURA

A. Justificacion de la intervencion administrativa: La

"funcion social" de la libertad econémica.

Mucho se ha hablado y escrito sobre la funcién social de la propiedad,
de la "hipoteca social" que sobre ella pesa, tal como reconoce nuestra
Constitucion en el articulo 33!. Funcién social que viene a delimitar el contenido
del derecho de propiedad, y opera como correccién a una caracterizacion
exclusivamente individualista y auténoma que otrora le atribuyeran. Esta
consideracion, de esencia del propio derecho, no puede ignorar el objetivo basico
que la Constitucién asigné a la propiedad privada, como acertadamente ha

advertido BARNES VAZQUEZ: el de servir de "garantia de las libertades

ISobre la cuestion, puede consultarse BARNES VAZQUEZ, J., La propiedad constitucional...
cit. A modo de resumen: "El contenido de la propiedad constitucional es delimitado y delineado
ab interno, de tal modo que, permitiendo un beneficio al particular para garantizarle su efectiva
autonomia, consiente, en el ejercicio social del derecho, el hacer accesible -difundir- esta
garantia de libertades, en los términos més convenientes para la colectividad" (p. 87). Vid.
también REY, F., La propiedad privada en la Constitucién espaiiola, CEC.
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individuales y sociales"?. En realidad, éste es, en palabras del profesor
MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, el "elemento primordial de la funcién social del
derecho de propiedad"?, la primera de las funciones sociales que aquélla cumple.
Dicho de otra manera: esta funcion social sirve de justificacion, tanto de las
limitaciones de la propiedad, por razén de interés "social" -asi acostumbra a
exponerlo la doctrina-, como de la propia protecciéon del mismo derecho -y en
ello no han reparado tanto los autores-. Lo mismo cabe decir del resto de
derechos y libertades que enriquecen a la persona: su propia proteccion es el

mejor servicio a su propia funcionalidad social.

Uno de los servicios "sociales" de la propiedad -nos interesa aqui de
modo particular- es la de servir de garantia del derecho a la libertad econémica o
de empresa, por virtud de la estrecha relacion entre ambos derechos: la libre
iniciativa econémica no es sino la gestion "empresarial” de los bienes de los
cuales se es propietario o sobre los que se adquieren los pertinentes derechos de

uso y/o disposicion®.

2Como dice el profesor BARNES el titular de los derechos y libertades constitucionales vera
garantizados sus derechos en la medida en que pueda contar con las bases materiales para
desenvolverse en sociedad, (op. cit., p. 50). Es facilmente constatable como en los regimenes
totalitarios, vejatorios a la misma dignidad de la persona, lo normal es que se prive al individuo
del derecho a la propiedad privada.

3MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., Derecho de propiedad y proyecto de reforma de la Ley
del Suelo, en vol. col. Derecho Urbanistico local, coord. BOQUERA OLIVER, J. M., Civitas,
Madrid, 1992, p. 77. "La salvaguarda de un margen de libertad en atencién a las personales
necesidades individuales y privadas y en el modo de contribuir cada cual al bien comun": asi
describe ese elemento primordial de la funcién social de la propiedad.

4De distinta opinién se muestra, en esto, BARNES, que sostiene que "la propiedad no es
condicién necesaria para ejercer la libertad de empresa". Argumenta como prueba de ello el
hecho de que, en la actualidad, "cada vez se hayan mas desgajados la gestion empresarial de los
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Pues bien, aquella funcién o trascendencia social, aunque
particularmente referible a la propiedad, es en realidad predicable de todos los
derechos de caracter economico y social® (mientras no es tan facilmente
vislumbrable en los derechos de la personalidad). De la misma manera que la
funcioén social de los bienes, producto del destino comin de los mismos, delimita
intrinsicamente el derecho de propiedad, y pone en manos de los poderes
publicos el establecimiento de las eventuales correcciones o la determinacion del
uso comun en el caso concreto, pienso puede hablarse de la funcion social del
derecho a la libre actividad econdmica$, en la que procede cifrar la justificacién
del intervencionismo publico -de mayor o menor intensidad, segin sea lo
necesario en cada caso para satisfacer la funcionalidad social requerida- en la, en

principio, libre iniciativa privada.

bienes objeto de propiedad" (p. 148). A mi juicio, con tal razonamiento estd convirtiendo la
excepcion en regla general, amén de lo artificiosa que resulta una libre actividad econémica
ejercida sobre bienes ajenos. Entiendo que con poca coherencia con su propio planteamiento
anterior, el profesor BARNES reconoce que "parece cierto que la propiedad privada, en un
sistema de economia de mercado, tiene su corolario natural en la libertad de empresa";
igualmente, en otro momento habia escrito que "es competencia del derecho de propiedad
privada (...) permitir al acceso y participacion de los demas ciudadanos en la vida econémica,
en cuanto instrumento de un mayor bienestar social" (p. 53).

5Vid. Sentencia del TC 18/1984 de 7 de febrero, de la que se extraen ambas cursivas, segun la
cual "el reconocimiento de los denominados derechos de caricter econémico y social -reflejado
en diversos preceptos de la Constitucién- conduce a la intervencién del Estado para hacerlos
efectivos, a la vez que dota de una trascendencia social al ejercicio de sus derechos por los
ciudadanos -especialmente de los de contenido patrimonial como el de propiedad- y al
cumplimiento de determinados deberes -como los tributarios" (F. J. 3°).

60, como diria BALLARIN MARCIAL, funcién social de la empresa; vid. La agricultura
espaiiola en sus aspectos juridicos, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1962: "el famoso
tema de la funcién social de la propiedad y el que ahora surge de la funcién social de la
empresa, queda reducido a cuanto acabo de decir sobre los fines de la institucién -la mayor
productividad econémica y la mejor justicia social- y sus subordinacién a ellos, tanto de los
derechos subjetivos como de los contratos o de los poderes discrecionales del empresario” (p.
29).
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De lo expuesto cabe extraer las siguientes consecuencias en relacion al

ejercicio de la libertad econémica por parte de los particulares:

Primero: la funcién social de tal derecho exige la intervencion del
Estado, tanto en el plano protector -"para hacerlos efectivos", por usar el tenor del
alto Tribunal-, como en el corrector o limitador -al que el juez constitucional

parece querer restringir la dimensién social del derecho-.

Segundo: a las actividades econémicas privadas son atribuibles unos
fines o usos especificamente sociales, en cuya virtud cabe limitar la natural
espontaneidad que de entrada las caracteriza, quedando intervenidas o orientadas

hacia lo que mas convenga a la colectividad.

Tercera: en buena ley, las limitaciones impuestas por el poder publico,
ya sea a facultades dominicales o de actividad econémica, por muy normales que
quepa entenderlas por mor de la funcién social que les es propia, deben ser
debidamente fundamentadas y resultar razonablemente proporcionadas -una vez
mas el principio de proporcionalidad juega un papel de primer orden’-, de tal
manera que tales derechos no se condicionen o limiten maés alld de lo
estrictamente necesario®. Lo contrario atentaria al principio fundamental "pro

libertate™.

"Nos remitimos a lo dicho en el capitulo anterior sobre este principio.

8.a sentencia del TC 37/1987 sobre la Ley de Reforma Agraria Andaluza de 26 de marzo
determina que las limitaciones o deberes que se impongan al propietario no deben ir mas alla
de lo razonable. (F. J. 2°).
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De ello se deriva una graduacion razonable de la intervencién publica,
segun intensidades del interés colectivo en juego y exigencias correctoras en ese
ambito determinado. Al igual que la funcién social de cada derecho de propiedad
-aun partiendo de un contenido esencial, sustantivo e inquebrantable- obliga al
legislador a otorgar estatutos diferentes a aquéllos!?, las peculiares caracteristicas
de cada sector de actividad econdmica justificard intensidades diversas en la

injerencia publica.
En esta linea constituye la agricultura un sector econdémico cuyas

peculiaridades, tanto tradicionalmente y como en su estado actual, han justificado

potestades y deberes publicos de particular intensidad.

B. Las peculiaridades de la agricultura y formas de

intervencion publica. Algunas notas histéricas.

1. La originaria centralidad de la cuestion dominical

9Vid. sobre ello: MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., Derecho de propiedad..., cit., p. 77.

10Enn este sentido BARNES VAZQUEZ, que habla de "otorgar estatutos diferentes al
propietario del suelo y al del patrimonio histérico-artistico. Y dentro de la propiedad del suelo,
por ejemplo, es la misma funcién social la que demanda estatutos -regimenes legales- diversos
para la propiedad urbana, forestal o agraria". Vid. La propiedad constitucional... cit., p.85.

Pueden consultarse también, en el vol. col. cit. El sistema econémico en la
Constitucién Espaiiola los trabajos de MARTIN RODRIGUEZ, M A., La funcién social de la
propiedad y el derecho agrario (p. 803); PEREZ SOLA, N., Las limitaciones del derecho de
propiedad derivadas de la normativa agraria y medioambiental (p. 1011); y ROCA
BAIXAULL J., Interpretacion de la funcion social de la propiedad de la tierra a través del
articulo 33 de la Constitucion Espariola (p. 1119).
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"La agricultura y el cuidado de estos animales son trabajos que
de su naturaleza interesan al publico, porque el trabajo de los que se
ocupan en estas dos profesiones no se limitan solamente a su interés
particular, sino que interesa igualmente a los demas de la sociedad y uno y
otro son esenciales para la vida del hombre, por lo que estas dos
profesiones son de la primera necesidad y utilidad en la misma

sociedad"!!.

De esta manera el jurisconsulto francés DOMAT llamo la atencidn, en
el siglo XVIII, sobre la esencialidad de la agricultura -y con ella, de su especial
funcionalidad social-, a la vez que justificaba sobre ella una poderosa

intervencién publica:

"Los que so6lo se ejercitan en la agricultura para su propio uso
en sus heredades, no solamente estdn obligados para con el publico a
cultivarlas por la razén general del interés que tiene el mismo publico en
que cada uno use bien de lo que es suyo, sino que también lo estan por la
utilidad de la agricultura, y por la precisién que hay de sacar de la tierra lo
necesario para la vida de los hombres. Por esto la policia podra obligar a
los propietarios de las haciendas de campo a cultivarlas, y en su defecto,

providenciar cuanto sea necesario para que otros lo hagan..."12.

IIDOMAT, M., Derecho Piblico, editada por el INAL en 1985, sirviendo como original la
publicada en Madrid en 1778. Vid. p. 487.

I2DOMAT, M., op. cit., p. 488.
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Nuestra primigenia doctrina administrativista se hace eco de esta
preocupacion. Asi, POSADA HERRERA, después de proclamar que la
agricultura constituye "el interés mas grande de la sociedad y mas importante
para el desarrollo de la prosperidad y riqueza"'3, pasaba a preguntarse cuales
eran las obligaciones de la administacion del pais con respecto a la misma, a lo

que responde:

"El primer objeto que se debe proponer el legislador que quiera
el bien del pais, es promover los intereses de la agricultura, procurar que
haya el nimero de propietarios posible, y procurar que sean propietarios

los mismos que cultivan la tierra"!4.

De los testimonios antedichos se desprende que las cuestiones de
propiedad del suelo ristico, su reestructuracion con vistas a explotacion mas
racional o mas justa -que constituye lo que di6 en denominarse "reforma

agraria"!5-) ocuparon la primera pagina de la responsabilidad publica sobre la

I3POSADA HERRERA, J. de, Lecciones de administracién, publicada por el INAP, en 1988
(2° ed.), p. 450. La edicién originaria se publicé en Madrid en 1843.

14En la misma linea de preocupaciéon por e¢l mundo de la agricultura, otro de nuestros
administrativistas clésicos, Alejandro OLIVAN, en De la Administracién publica con relacion
a Espana, escribia en 1843: "la policia administrativa debe proteger a la industria agricola,
asegurandole la libertad y permitiendole desarrollo de todas sus fuerzas..." Recomienda una
intervencién administrativa que sea "generosa y atenta". Tomo la referencia de MARTIN
RETORTILLO BAQUER, S., Administracion de la Agricultura: su organizacion, RAP, n° 62,
1970, p. 343.

15Sobre las "concepciones diversas de la reforma agraria”, vid. SANZ JARQUIE, J. J., Derecho
agrario. General, autonémico y comunitario, vol. I, Reus, Madrid, 1985, pp. 195 y ss.
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agricultura's. Es por lo que el "derecho agrario" se desarroll6, originariamente, en

sede civilista, a la que correspondian los asuntos dominicales!”.

Sin embargo, como dira BEATO ESPEJO sobre el problema agrario a
la luz de la Constitucién, en realidad "el mandato constitucional esta en que los
bienes sean explotados, se hagan productivos, en beneficio de la colectividad", de
tal manera que sin dejar de incidir en ocasiones en las cuestiones dominicales "la
reforma agraria, hoy, no va por el reparto de las tierras, como se ha dicho, sino
por su explotacién, por su rentabilidad, por la organizacion de un sistema
empresarial agrario comunitario, sean o no propietarios sus explotadores", de tal
manera que la actividad administrativa va a incidir mas en la explotacién de la

tierra que en su régimen de propiedad!s.

16Dice BARNES VAZQUEZ que "el centro de gravedad del derecho agrario constitucional
parece localizarse, en su primera fase, en el derecho de propiedad privada"; La propiedad
constitucional... cit., p. 490.

17Ello en la medida en que afectaba al instituto propietario, genuinamente civilista. No obstante
la consideracion y estudio privatista de las figuras que instrumentan la reforma agraria caia por
su propio peso. Hasta tal punto que escribia BALLARIN MARCIAL en 1950 -extrayendo una
conclusién que no compartimos en cuanto pretende fulminar la distinciéon entre derecho
publico y privado- que "en el campo reformativo francés vamos a elegir para estas
consideraciones una cuestion que interesa tanto al derecho privado como al derecho
administrativo, tal vez porque sea un ejemplo de los que sirven para demostrar que la distincién
entre derecho publico y privado estd hoy convenientemente superada: el "remenbrement” -
concentracion parcelaria- (...) es una de las instituciones mas interesantes del Derecho
administrativo agrario". Vid. Aspectos del Derecho administrativo agrario en Francia. El
"remembrement" o concentracion parcelaria, RAP, n° 2, 1950, p. 258; o vid., del mismo autor
La reforma agraria en Italia, RAP, n° 5, 1951, p. 299: mas atinadamente aprecia que "la
legislacion de reforma agraria, en su complejo tejido de normas de derecho publico y
privado...".

18Vid. BEATO ESPEJO, M., La publificacion de la empresa agraria: instrumentos de
colaboracion en el desarrollo del sector publico agrario. Especial referencia a la reforma
agraria en Extremadura, en Administracion Instrumental. Libro Homenaje a Manuel
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De tal manera ha irrumpido el poder publico en la actividad agraria,
tales las potestades y deberes confiados a una omnipresente Administracion
Publica, que hemos experimentado una "publificaciéon de las instituciones y

figuras del llamado Derecho Agrario"!?, en el que "lo privado" es ahora residual.

2. Particularidades de la agricultura y generalizacién de técnicas

interventoras

La singularidad de la agricultura con relacién a la produccion
industrial es facilmente constatable. La particular atencién que le es dispensada
desde los poderes publicos no constituye una novedad de las sociedades
modernas. Ya afiejas legislaciones "han proclamado como un canon sagrado la

proteccion a la agricultura; pero no siempre han acertado procurarla"20.

Francisco Clavero Arévalo, vol. II, coord. PEREZ MORENO, A., Civitas-Instituto Garcia
Oviedo, Universidad de Sevilla, 1995; pp. 1498-1499.

19LOPEZ MENUDO, F., La Ley andaluza... cit., p. 159, en La reforma agraria, cit.

En la misma linea, ademas de otras referencias contenidas en la Introduccion general,
vid. DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN, M., La actividad administrativa en materia de
Derecho Agrario a través de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, RCDI, 1977, donde
intenta "demostrar cémo la actividad administrativa es de tal importancia que las formas o
técnicas juridicas de derecho privado contenidas en la Ley, y que coexisten con las
administrativas, quedan un poco como en segundo lugar y en funcién de la actividad
administrativa (con lo que) la actuacion de la Administraciéon origina un fenémeno de
conversion en publico de lo que con anterioridad era verdaderamente privado" (p. 27).

2Enciclopedia Espaiiola de Derecho y Legislacién, dirigida por ARRAZOLA, v.
Agricultura. Tomo la referencia de MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., Administracion de
la Agricultura: su organizacion, RAP, n° 62, 1970, p. 342.
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Analizamos ahora las principales particularidades que han
caracterizado tradicionalmente a la agricultura, en la medida en que nos seran
utiles para justificar y comprender los mecanismos interventores arbitrados, tanto
en nuestro derecho interno como en el europeo comunitario. Entendemos son las

siguientes, concisamente descritas -con las remisiones oportunas-:

-La dependencia del factor tierra, caracterizado por desequilibrios
estructurales en la distribucién de la propiedad -mas patentes aqui que en otros
sectores econdmicos-, notable heterogeneidad en su calidad, y un frecuente

empleo irresponsable, y por ende, antisocial?!.

-La inevitable subordinacién a factores externos, puramente aleatorios
-particularmente los climéticos- que hacia que la oferta -tanto en la cantidad
como en la calidad- resulte inelastica, irregular, al escapar en gran parte de la
decisiéon de los productores, ocasionando oscilaciones que van desde la penuria
de bienes a la superproduccioén -los tan frecuentes excedentes?2. A esto se unia el

caracter perecedero de la mayoria de los productos del campo, que no puedian ser

21Ya nos hemos referido a la centralidad de la preocupacién por la equitativa y eficaz
distribucion de la tierra, y por su uso socialmente productivo, para lo cual se han arbitrado
instrumentos interventores a los que mas adelante nos referiremos. Baste anotar c6mo resumia
GONZALEZ PEREZ, J., en 1954, las funciones administrativas en materia agraria: "la
reorganiacion de la propiedad rustica distribuyendo de modo adecuado las tierras -lo que se
realiza, fundamentalmente, a través de la parcelacién- y la transformacién del suelo espafiol
con objeto de mejorar las condiciones de productividad -lo que se realiza a través de la
colonizacién en sentido estricto-. Vid. La declaracion de fincas mejorables, RAP, n° 13, 1954,
p. 207.

2BARNES VAZQUEZ, J., La propiedad constitucional... cit., p. 493.
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almacenados largo tiempo. Todo ello motivaba, ademas, una connatural

inestabilidad de las rentas del campo?3.

-La condicién de los productos de la agricultura como bienes de
primera necesidad, de modo que deben permanecer disponibles en medida
suficiente, estable y accesible a todos. Ello provoca alteraciones en las reglas
ordinarias del comportamiento de la demanda, particularmente rigida en los

productos alimentarios esenciales?4.

-Las muy diversas condiciones y posibilidades de productividad entre
distintas zonas del planeta, que provoca habitualmente una dependencia de las
importaciones; a la vez, se produce una notoria disparidad en el nivel de
precios?S, que complica los intercambios, o aconseja su restriccion?6. En lo que a
nosotros interesa de modo particular, la consecucién de un mercado unico en un

espacio concreto -enseguida nos centraremos en el europeo- topa con el

BRUIZ-AYUCAR DE MERLO, J. y PADILLA PUIG, R., El sostenimiento de precios
agricolas a través de las subvenciones estatales, HPE, n° 50, 1978, p. 157.

24A] responder a necesidades primarias, la demanda "no aumenta proporcionalmente a la
disminucién del precio” (vid. BARCELO VILA, L. V., El principio constitucional de la
economia de mercado y la politica de mercados agrarios en Espafia, AS n° 21, 1981, p. 74.), y
tampoco lo hace al aumento de renta. Desde un punto de vista de teoria econémica, puede
consultarse la descripcién que hace la profesora MOLINA REQUENA, M. J. de las leyes
economas basicas que inciden simultineamente en la agricultura, ocasionando graves
problemas en tanto en la produccién como en la comercializacién. Nos hemos referido ahora al
ésta: "en los productos agricolas ocurre que, a partir de un cierto nivel de renta, los sucesivos
aumentos de ésta se traducen en aumentos cada vez mas pequefios del gasto en dichos
productos”. Vid. Espaiia y la Economia del Mercado Comiin, Ceura, Madrid, 1987, p. 88.

25Vid. DE LA CUESTA SAENZ, J. M., La regulacién de los mercados agrarios en Espania,
DAA, n° 9-10, 1987, p. 3.
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inconveniente de la desigualdad geografica y social entre las distintas regiones de

Europa, mas manifiestas en lo agrario que en estos ambitos?’.

-Incluso cabe citar las singulares repercusiones de los conflictos
bélicos?8, tanto en la produccién como en el abastecimiento de los productos de la

tierra, ademas de sus efectos en la renta de los agricultores.

Estas u otras peculiaridades de la actividad agrarian determinan el
establecimiento de una pléyade de técnicas interventoras en manos de los poderes

publicos, que vamos a intentar sistematizar.

26Es claro que la proteccién contra la invasién de productos extranjeros ni es moderna ni
exclusiva de la agricultura.

27De ahi que la trascendencia de la politica regional de la Comunidad, tendente a suavizar los
desquilibiros en el espacio europeo, camino obligado para lograr un auténtico mercado
integrado. Vid., entre otros, PAREJO ALFONSO, L., La politica regional en la Comunidad
Economica Europea, en vol. col. Tratado de Derecho Comunitario Europeo, cit., tomo III.

28Para LALIGANT, M. la guerra es la primera de las causas que hace que la intervencion sea,
"no sélamente aceptada sino incluso reclamada porque aparece como necesaria". Cita, como
sintomético, el hecho de que los gobiernos revolucionarios de 1789 y de los afios siguientes,
después de haber proclamado la libertad de explotacién y los derechos de la propiedad,
previeran para aprovisionar las ciudades el famoso "edicto del maximo", conforme al cual todo
ciudadano que confiese haber vendido o comprado granos o harinas por encima del maximo
fijado, serd penado con las confiscacién de los mismos y con una multa". Vid. L'intervention
de I'Etat dans le sectuer agricole, cit., p. 8.

Advierte LALIGANT que es facil objetar que la referencia al tiempo de guerra, que
exige un dominio total del Estado sobre la economia, es una hipétesis limite. Razonablemente
contesta que esta observacion supone olvidar "que los combates hacen sentir sus efetos varios
afios después de su cesacion". Es suficiente pensar en las consecuencias socio-econdmicas de
las guerras mundiales. En el caso espafiol, como ejemplo ilustrativo, el Decreto-Ley de
Ordenacion Triguera de 23 de agosto de 1937, dictado en plena guerra civil, mantuvo su
vigencia hasta la promulgacion de la Ley 16/1984 de 29 de mayo, que derogé aquél y liberaliz6
el mercado del trigo.



239

3. Un ensayo de sistematizacion de la intervencién publica en la

agricultura

Aunque la doctrina cientifica administrativista ha prestado ya una
cierta atencion a la cuestiéon?? -no excesiva, por otra parte-, pretendemos ensayar
por nuestra parte una posible clasificacién, aunque sin detenernos en el estudio de
las concretas figuras interventoras. Y lo hacemos atendiendo a su objeto, segin
recaiga sobre la produccién, la comercializacion, o la renta del agricultor, amén
de la intervencion que supone la propia actividad empresarial publica de

produccion3?,

a) Intervenciones en el factor produccion?!

29En otro momento hemos dicho que un repertorio de las méas importantes clasificaciones de la
intervencién administrativa en agricultura podemos encontrarlo en BARNES VAZQUEZ, J.,
La propiedad constitucional... cit., pp. 494 y ss.

30Responde a un criterio clasificatorio que divide las intervenciones publicas en la vida
econémica segin la cual el Estado practique un intervencionismo normativo o un
intervencionismo productor. Estos términos los usa FONT GALAN, J. I, Constitucién
econémica y... cit., p., 43. Vid. también, por ejemplo, MEILAN GIL, J. L., E! estudio de la
Administracion economica, RAP, n° 50, 1966, p. 60.

En realidad, las formas o modos de intervencién no pueden ser distintos de los que con
caracter general se sistematizan en la teoria general del Derecho administrativo; aqui nos
referiremos unicamente a las peculiaridades de tales intervenciones en el ambito agrario.

31Es util para el estudio de las concretas figuras de intervencién que aqui sélo se dejaran
apuntadas, el trabajo de LOPEZ RAMON, F., Agricultura, en Derecho Administrativo
Econémico II, cit., aunque su criterio clasificatorio sea distinto al aqui adoptado. Distingue
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Incluimos aqui tanto las intervenciones sobre la propiedad agraria por
mor de su distribucién antieconémica o asocial -que supone la configuracion del
peculiar estatuto juridico del suelo agrario’?-, como las que operan sobre la
estructura territorial de las explotaciones en favor de una mayor productividad,
desbrozando obstaculos -colonizacién®3-, imponiendo una reorganizacién maés
racional -concentracién parcelaria34-, fomentando la realizacién de mejoras
mediante la prestacién de auxilios econémicos o técnicos?s, o dispensando un
trato de privilegio a zonas desfavorecidas3é. En realidad, ambas finalidades estan
intimamente ligadas -es el motivo de que las incluyamos en una misma rubrica-:

es evidente que la actuaciones de redistribucion del uso o de la propiedad ristica

entre intervenciones administrativas sobre estructuras agrarias, sobre la propiedad agraria y de
la empresa agraria.

32Harto citado ya, es particularmente interesante, in totum, el libro del prof. BARNES
VAZQUEZ.

33Vid. BEATO ESPEJO, M., El régimen local y la colonizacién interior del siglo XX,
Universidad de Extremadura, Céaceres, 1990. En particular, sobre el concepto de colonizacién
interior, vid, pp. 96 a 101. La Orden del Ministerio de Agricultura de 30 de mayo de 1945 -
segin da cuenta el propio BEATO-, tratando de establecer la diferencia entre parcelacion y
colonizacion, consideraba a ésta como "el estudio y ejecucion de las obras y mejoras que exija
o aconseje el aumento de la productividad de las explotaciones o el perfeccionamiento de las
condiciones de vida de los colonos". Vid. también GONZALEZ PEREZ, J., voz "Colonizacién
interior" en NEJ, tomo IV, p. 403, o del mismo autor La colonizacion de zonas regables. La
Ley de 21 de abril de 1949, REP, n°® 48, 1949, p. 154. Sobre la historia de la colonizacién en
Espafia, vid. los cuatro volimenes de Historia y evolucion de la Colonizacién Agraria en
Espaiia, dir. de MONCLUS, F. J. y OYON, J. L., MAP/MAPA/MOPU, Madrid, 1988/90.

34Articulos 171 a 240 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, texto aprobado por Decreto
118/1973, de 12 de enero. Como dice el articulo 171 ésta procede "en las zonas donde el
parcelamiento de la propiedad ristica revista caracteres de acusada gravedad". Con ella se
pretende una reordenacion de la propiedad ristica, con objeto de crear unidades de cultivo
individuales adecuadas a la extensién minima que debe tener una finca para que su explotacion
resulte rentable. Vid. LOPEZ RAMON F., Agricultura cit., pp. 328 y ss.

35Articulos 280 a 292 de la misma Ley.

36L ey 25/1982, de 30 de junio, de Agricultura de Montafia; BOE n® 164, de 10 de julio de 1982.
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encuentran legitimacién, de modo habitual, en las deficiencias de productividad,
que suponen incumplimiento de la funcién social de aquélla. El régimen de las
fincas manifiestamente mejorables’’ es prueba de este paralelismo: la falta de
explotacion, la ausencia de un aprovechamiento correcto de "los medios o
recursos disponibles", o el defecto de aprovechamiento requerido "para
incrementar adecuadamente el empleo”, justifican el arrendamiento forzoso de
los bienes afectados o incluso la privacion de la propiedad de los mismos, si se
incumple el "plan de explotacién y mejora" que la propia persona requerida

presenta ante la Administracién al incoar ésta el correspondiente expediente.

No se detienen aqui las intervenciones o imposiciones en pro de la
productividad: baste considerar las exigencias de defensa de la calidad del suelo
agrario -a las que se refiere la Ley sobre Conservacion y Mejora de Suelos
Agricolas de 20 de julio de 1955%- o el establecimiento de un impuesto de tierras

infrautilizadas que algunas normativas, incluso autondémicas, han previsto®.

37Regulado en las Leyes de Fincas Mejorables de 3 de diciembre de 1953 -de ella se ocupa
GONZALEZ PEREZ, J., La declaracion de fincas mejorables, cit.- y 14 de abril de 1962,
refundidas en la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario (articulos 256 a 260). Esta regulacion
fue sustituida por la vigente Ley 34/1979, de 16 de noviembre, sobre Fincas Manifiestamente
Mejorables que expresamente deroga los preceptos citados de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario -véase sobre esta ley: FERNANDEZ FARRERES, G., Anotaciones a la Ley sobre
Fincas Manifiestamente Mejorables (Ley 34/1979, de 17 de noviembre), REDA, n° 25, 1980, p.
223, y RODRIGUEZ BARRERA, F., Andlisis critico de la vigente Ley espaiiola de Fincas
Manifiestamente Mejorables, AS, n° 27, 1983, p. 187.

33BOE n° 202, de 21 de julio. Aunque hoy vigente formalmente, ha de tenerse en cuenta la
asuncion de competencias agricolas y forestales por parte de las Comunidades Auténomas.

39Articulos 30 a 41 de la Ley 8/1984 de 3 de julio, de Reforma Agraria Andaluza, articulos 21 a
27 de la Ley extremefia 1/1986, de 2 de mayo sobre la Dehesa en Extremadura y los articulos
66 a 74 d ela Ley asturiana 4/1989 de 21 de julio, de Ordenacién Agraria y Desarrollo Rural.
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Las tareas de reforma de las estructuras agrarias, en beneficio de la
productividad, son asumidas en ocasiones por la propia Administracién bien a
través del IRYDA o entes creados por las distintas Comunidades Auténomas con
idénticos fines, o bien por medio de empresas nacionales creadas al efecto, segin
previé la propia LRDA en su articulo 160%. Asi se cre6 la "Empresa de
Transformacién Agraria S. A.", que asumié como finalidad principal, como
expresa el articulo citado, la ejecucién de planes individuales de mejora,
acometiendo la construccion de infraestructuras, actuaciones forestales,

transformaciones en regadios, captacion de aguas subterraneas etc.4!.

De todas las maneras el instrumento ordinario empleado desde los
poderes publicos para la reforma de las estructuras agrarias y en general para la
tarea de reconversion agricola es hoy la prestaciéon de ayudas publicas, y ello
tanto desde la vertiente nacional como de la comunitaria europea*2. Nos hemos
referido ya a los "auxilio econémicos y técnicos" previstos en los articulos 280 a
292 de la LRDA, encaminados a la introduccién de "mejoras permanentes en
fincas rusticas". Tanto si se contemplan normas nacionales -la reciente Ley de

Modernizacién de las explotaciones agrarias*3- como los reglamentos y directivas

40"Para una mayor efectividad de los dispuesto en este titulo, podran crearse Empresas
Nacionales de Transformacién Agraria, conforme a la Ley de Régimen Juridico de las
Entidades Estatales Auténomas. Sera finalidad de las citadas Empresas la ejecucion de los
Planes Individuales de Mejora de Caracter Forzoso sobre las fincas incluidas en el Catédlogo".

41Sobre ella puede consultarse FONT 1 LLOVET, T., La empresa publica agraria, RAP, 100-
102, vol. III, 1983, p. 2862; y BEATO ESPEJO, M., La publificacion de la empresa agraria...

cit., p. 1510.
42M4s adelante hablaremos, con algiin detenimiento, de la politica comunitaria de estructuras.

43Ley 19/95, de 4 de julio, de Modernizacién de las Explotaciones Agrarias; BOE n°® 159, de 5
de julio de 1995.
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comunitarias o las correspondientes normas espaifiolas de desarrollo se observa
que se limitan, por lo general, a reglamentar las distintas ayudas que se otorgan
por las instituciones competentes con el objeto de facilitar, de modo no coactivo,
ciertos cambios en las estructuras agricolas (MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ#). Lo
advierte también DIAZ FRAILE, aunque a mi juicio y de acuerdo con lo
mantenido en el comienzo de este trabajo, no acierta cuando pretende encuadrarlo
en la clasificacion tradicional de los modos de actividad administrativa. Asi,
afirma que "las medidas comunitarias adoptadas constituyen un exponente
ejemplar de la actividad publica de "fomento", articulada basicamente mediante
la técnica subvencional"%s -la cursiva es suya-. Es evidente que tales medidan
"fomentan" determinados comportamientos, pero también lo es que las ayudas
publicas asi empleadas se constituyen més en instrumento de intervenciéon o
direcciéon econémica, respetuoso con la libertad del administrado, que en un
medio de fomento en sentido clésico. En aquella concepcién tradicional, sefialada
por la idea finalista de favorecimiento, dificilmente encajaria, como medida de
fomento, una ayuda destinada al cese de la actividad agraria o al abandono de

tierras arables, habituales en el derecho comunitario de estructuras.

b) Intervencion en la comercializacion

4“4MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., Las Administraciones publicas espafiolas... cit., p. 23.

45DIAZ FRAILE, J. M., El Derecho Comunitario sobre estructuras agrarias y su desarrollo
normativo en el Derecho espaiiol, Colegio de Registradores de la Propiedad y Mercantiles,
Centro de Estudios Registrales, Madrid, 1990, p. 222.
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Si abundantes e incluso enérgicas son las intervenciones publicas
sobre los factores que inciden sobre la explotacién de la tierra, en definitiva,
sobre la produccion agraria, mas trascendentes son hoy las intervenciones sobre

la transformacién y comercializacion de los productos.

Las peculiaridades propias de la agricultura, ya descritas, en particular
el comportamiento de la oferta y demanda de muchos de sus productos,
caracterizado por un singular desequilibrio estructural, han forzado a los poderes
publicos al establecimiento de medidas interventoras sobre su comercializacion,

tanto en el plano interno como en el comercial exterior.

En materia de comercio exterior*, el proteccionismo frente la entrada
de productos agricolas fordneos fue, con escasas fisuras que permiten hablar de
una cierta disputa entre liberalismo-proteccionismo, una constante a lo largo del
siglo XIX, llegando el Decreto de 5 de agosto de 1820, partiendo de la hipétesis
del posible autoabastecimiento, a prohibir practicamente la importaciéon de
cereales y harinas. De todas las maneras, la tendencia proteccionista no fue
uniforme ni ilimitada, coexistiendo protecciones arancelarias, con producciones

totalmente privadas de éstas.

El mercado interior inaugura nuevos instrumentos de proteccion,

cuando los Estados comienzan a intervenir en la organizacion del mercado en el

46Vid, resumidamente, DE LA CUESTA SAENZ, J. M., La regulacion de los mercados... cit.,
p. 3., y BALLARIN MARCIAL, A., El derecho comunitario regulador de los precios y de las
producciones agroalimentarias. Antecedentes, principios generales y orientaciones actuales,
en Homenaje al profesor Garrido Falla, cit., vol. III, p. 1615. También publicado en DAA, n°
13 extraod., julio-88/agosto 89, p. 23.
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interior de sus fronteras’. Tras la Primera Guerra Mundial se generalizan
mecanismos reguladores en todos los paises europeos, empezando,
habitualmente, por el mercado de cereales y también por el del azicar y la

remolacha.

En Espafia, esta nueva etapa tiene su punto de arranque en plena
guerra civil con el mecanismo ideado en la zona '"nacional" para la
comercializacién del trigo por el Decreto-Ley de Ordenacién Triguera de 23 de
agosto de 19374%, Con €l se pretendio la proteccion de unos productores con una
minima capacidad econdmica, crediticia y organizativa, dependientes de los
intermediarios, almacenistas, compradores y transformadores -principalmente
fabricantes de harinas- que se abastecian con frecuencia de trigos mas baratos
provenientes del exterior, con lo que se bloqueaba la produccién nacional4®. Para
ordenar la distribucién del cereal se concedi6 al Servicio Nacional de Trigo -
creado al efecto por el propio Decreto-Ley- la exclusiva de compra de todo el
trigo producido y declarado disponible para la venta por los productores, al precio

oficial de tasa (articulo 5). Asimismo, el Servicio era el tnico proveedor de cereal

4IBALLARIN MARCIAL, A, distingue "dos etapas en el intervencionismo estatal: el de
proteccionismo exterior y el de intervencién del Estado en la organizacién del mercado
interior", vid. op. cit.ult., p. 1618.

48Publicado en el B.O.E. de 25 de agosto, n® 309, p. 3025, dado en Burgos. Vid. sobre el
sistema MARTIN MATEO, R, y SOSA WAGNER, F., Derecho Administrativo Econémico,
cit., p. 255 y con mas detalle DIAZ PINTOS, G., La liberalizacién del mercado del trigo y la
nueva reglamentacion de los cereales, DAA, n° 1, 1985, p. 26.

49E] prembulo del Decreto-Ley justifica el régimen que establece en la situacion de desamparo
"ante la empresa poderosa o el acaparador desaprensivo" de "unos productores desarticulados y
sin control sobre el valor de su propio producto. Todo ello se ha traducido en el provecho
desordenado de unos intermediarios de trigo y sus derivados, en el desmerecimiento del precio
de nuestro mas cuantioso producto del campo y en una nueva ventaja econémica para la gran
ciudad"
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a los industriales harineros, "quienes vienen obligados a adquirirlo unicamente de
dicho Servicio Nacional, por los precios oficialmente aprobados..." (articulo 8).
El sistema se inserta en un marco general de economia intervenida y supone una
casi total supresion de la economia de mercado®. Comporté, en suma, la
publicatio de la comercializacién triguera, que quedo reservada a la titularidad
estatal y gestionada directamente, con descentralizacién funcional, por el Servicio

Nacional del Trigo.

El mecanismo de formacién del precio previsto en la ordenacién
triguera va a tener una gran importancia en la del resto de los precios politicos de
los productos agrarios, que se fijaran en adelante generalmente por comparacion
con los precios del trigo. De tal manera que, como dird el profesor DE LA
CUESTA, la normativa de ordenacién triguera se constituyé en "punto cardinal
de la nueva politica de proteccion a la agricultura a la que va a servir

permanentemente de modelo y de punto de referencia"s!.

De todas formas, los mecanismos de intervencién no van a ser
idénticos, especialmente porque en cuanto a otras producciones el Servicio
Nacional de Trigo -que después pasaria a denominarse Servicio Nacional de
Cereales y mas tarde Servicio Nacional de Productos Agrarios (SENPA)- nunca
llegd a erigirse en comprador unico; éste adquiria el volumen de produccion

ofrecido libremente por los agricultores y pagaba un precio minimo de garantia

S0DE LA CUESTA SAENZ, J. M., La regulacion de los mercados... cit., p. 4. Hasta el punto de
que el articulo 4 disponia que "La iniciativa del agricultor en cuanto a la extensién de la zona a
cultivar de trigo, queda subordinada a las 6rdenes que en atencion al interés nacional, dicte el
Departamento de Agricultura a propuesta o con informe del Servicio Nacional de Trigo".

SIDE LA CUESTA SAENZ, J. M., op. cit., p. 4.



247

que en la mayoria de los casos era un precio de sostenimiento que permitia
mantener en niveles aceptables los ingresos de los agricultoress2. La
comercializacién de esos otros productos no fue, pues, publificada, sino sélo

intervenida.

Lo que esta claro es que la intervencion de la Administracién en el
ambito de la comercializacién y transformacion de productos agrarios es intensa,
por mediacion no solo de Organismos auténomos de caracter comercial,
industrial, financiero o andlogo como el SENPA, el FORPPAS, y el IRESCO,
sino también de empresas publicas agrarias como MERCO, MERCASA,
MERCOSA, TRAGSA y EXPASA%,

No puede hablarse de la intervencion publica sobre el mercado de

productos agrarios sin remitirnos al sistema comunitario -que analizaremos mas

52Pu,ede consultarse, sobre la evolucién de la politica espafiola de intervencién: RUIZ
AYUCAR DE MERLO, J. y PADILLA RUIZ, R., op. cit.

53Merece la pena una referencia a éste. El Fondo de Ordenacién y Regulacién de Productos y
Precios Agrarios, como Organismo auténomo, fue creado por Ley de 20 de junio de 1968 (n°
26/68, BOE de 21 de junio, marg. 1104) y pasé a ser el érgano que disefiaria la politica
interventora sobre la agricultura. De su creacién dice BALLARIN que "fue la primera medida
espafiola de adaptacion a la legislacion europea” (vid. El derecho comunitario... cit., p. 1620).
Prueba del deseo liberalizador que lo inspira es la siguiente declaracién de su Exposicion de
motivos:
"De acuerdo con los principios que inspiran una sana economia de mercado, se
configura, por otra parte, al FORPPA no como un organismo de intervencion forzosa o
coactiva, sino como un fondo de medios instrumentales, principalmente econémicos,
destinados a ser puestos a disposiciéon de las Entidades intermedias a través de las
cuales se canalice espontaneamente el libre juego de las fuerzas de mercado"

54Sobre todas ellas, vid. BEATO ESPEJO, M., La publificacion de la empresa... cit., p. 1508;
también pueden consultarse FONT I LLOVET, T., La empresa publica agraria, cit., p. 2862 y
MARTIN MATEO, R. y SOSA WAGNER, F., Derecho Administrativo Econémico, cit., p.
269.
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adelante-. La Comunidad Econémica Europea se constituye con el deseo de crear
un auténtico mercado comin entre los paises miembros, hasta tal punto de que,
como bien dira CARROZZA, en el fondo su derecho regulador es asimilable a
una gran lex mercatoria’s. Ello conlleva una "comunitarizacion de la
comercializacién" de lo producido, con eliminacién de barreras arancelarias o
medidas equivalentes, 0 -como es particularmente propio del mercado de
productos agricolas- una implantacién uniforme de los mecanimos interventores,
considerados irrenunciables en el estadio actual de la agricultura comunitariass.
No en vano, de los cinco objetivos que el Tratado constitutivo encomienda a la
politica agricola comun, cuatro hacen referencia, directa o refleja, a la

comercializacién y sélo uno -el primero- a la productividad.

En el momento de firmarse el Tratado de Roma, los Estados venian
interviniendo -lo sabemos, por los motivos que nos son conocidos- en favor de
sus agriculturas, coexistiendo por tanto una pluralidad de politicas nacionales,
que hacian imposible un mercado integrado agrario. Este sélo seria posible
sustituyendo tales politicas nacionales por una comuin, a disefiar desde las
instancias comunitarias. Asi lo hicieron, sobre la base de las Organizaciones

Comunes de Mercado, instauradas para la mayoria de los productos.

SSCARROZZA, A., In tema di comunitarizzazione... cit., p. 6. No han dejado, no obstante, de
levantarse voces en mayor o menor grado discordantes. Recientemente escribia DURANT, C-
F. en Principes en vol I. d¢ Commentaire Megret. Le droit de la CEE, AA. VV.,, 2° ed,,
Bruselas, 1992, p. 9, que los términos mismos del predambulo y de los articulos 1, 2 y 3, en su
formulacién actual, no permiten afirmar que el objetivo perseguido sea crear una Europa de los
mercaderes, objetivo que cede ante preocupaciones sociales, de equilibrio econémico global o
mediambientales.

56Vid. COSTATO, L., Il mercato dei prodotti agricoli, en vol. col. Trattato breve di diritto
agrario italiano e comunitario, dir. del propio Costato, CEDAM, Padora, 1994, p. 437.
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c¢) Intervenciones sobre la renta

Es evidente que las medidas interventoras sobre producciéon o
comercializacion tienen su reflejo, ordinariamente, en la mejora de la renta de los
agricultores, para lo cual fueron en muchos casos ideadas. Y también es cierto -
acabamos de decirlo- que la prestacion de auxilios econdmicos es usada como
estimulo para operar la reestructuraciéon del campo. Pero nos referimos ahora a
las ayudas publicas destinadas especifica y directamente a la mejora de las rentas
del agricultor, desconectadas -en mayor o menor grado: es dificil concebir ayudas
totalmente neutras- de las decisiones sobre produccién o de instrumentos de

intervencién en el mercado -sostenimiento de precios.

Precisamente en el sentido de fomentar este tipo de ayudas se orienta
la politica agricola comunitaria, de modo particular a raiz de la reforma de mayo
de 1992. Esta inicia un cambio significativo en la filosofia econémica de la
intervencién®’: el principio de sostenimiento de la agricultura por los precios es
abandonado en parte, en beneficio de un sistema de "ayuda o pago
compensatorio”, inspirado en los deficiency payments americanos. En definitiva,
se pretende "el aumento de la renta individual de los que trabajan en la
agricultura" -objetivo propuesto por el articulo 39 del Tratado- sin provocar
distorsiones en el mercado. La reforma, como ha escrito BARCELO VILA (y

otros) "no va a eliminar la proteccion del sector agrario pero se van a modificar

57Asi lo entienden GUYOMARD, P. H. y MAHE, L. P., La réforme de la PAC... cit., p. 222 y
particularmente p. 225.
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los instrumentos de proteccién, de manera que la agricultura actie cada vez

menos a espaldas del mercado"ss.

No nos detenemos mas en esta cuestion de la que nos ocuparemos en

otros momentos con detenimiento.

d) Actividad empresarial publica de produccion

De acuerdo con el esquema anunciado de intervenciones publicas
sobre la agricultura resta por tratar la actividad empresarial publica de
produccién. Si es evidente que este siglo, y mas las ultimas décadas, han sido
testigos de un incremento espectacular de la actividad industrial de la propia
Administracién®, con una importante proliferacion de empresas publicas, muchas
de ellas en régimen mercantil, también lo es que, ya se contemplen los tiempos

pretéritost?, o épocas mas cercanas -que fueran propicias a la expansion del sector

SSBARCELO VILA, L. V., COMPES LOPEZ, R., GARCIA ALVAREZ-COQUE, J. M. y TIO
SARALEGUI, C., Organizacién econémica de la agricultura espafiola. Adaptacién de la
agricultura espaiiola a la normativa de la UE, Fundacién Alfonso Martin Escudero, Madrid,
1995, p. 14, Como dira MASSOT MARTI, A. en Hacia una nueva Politica Agricola Comiin,
GJCEE, B-84, 1993, p. 36, la reforma "marca un punto de inflexién en la evolucion de esta
politica”, al opta por "las ayudas directas como el mecanismo bésico de apoyo a los
agricultores europeos".

S9Recuérdese el articulo, ya citado, que publicara VILLAR PALASI, J. L. en 1950, La
actividad industrial del Estado en el Derecho administrativo.

60Puede consultarse el sucinto recorrido que MARTIN MATEO, R. hace por la historia de la
actividad econdémica estatal en Panordmica historica de la economia estatal espariola, RAP, n°
65, 1971, p. 33. Si abundantes fueron las manifestaciones de asuncion publica de actividades de
produccién industrial, minera, de servicios etc., en lo relativo a la agricultura tinicamente hace
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publico-¢!, o més aun los momentos actuales -en los que se reclama precisamente
un recorte del protagonismo publico en la actividad de produccién-©2 no se

conoce, y pocos discrepan de esta apreciacion®?, una asuncién directa

referencia a los propdsitos del legislador republicano al redactar la ley de 15 de septiembre de
1932, en la que se previ6 que las fincas expropiadas podian ser objeto de gestién publica si eran
destinadas a la creacion de grandes explotaciones industrializadas llevadas por el Instituto de
Reforma Agraria, pero para fines de ensefianza y experimentacién. Algo que incluiria la
LRDA, en su articulo 160 como posible competencia de las Empresas Nacionales de
Transformacion Agraria, a las que autorizaba para "llevar a cabo con caricter excepcional y
durante el plazo que se determine la explotacién de las fincas a efectos fundamentalmente
demostrativos, debiendo entregar las fincas en arrendamiento o propiedad...".

SIMARTIN-RETORTILLO BAQUER, S. se referia en 1970 a que "es de modo fundamental el
sector privado el que de modo fundamental interviene en el proceso de produccién agraria". El
acento se traslada entonces a la actividad administrativa de ordenacién que -dice el profesor
citado- "permite emplear un amplia gama de técnicas juridicas en orden a alcanzar unos
resultados determinados, sin necesidad de hacer entrar directamente a la Administracion del
Estado en el proceso de produccion agricola". Vid. Administracion de la agricultura... cit., p.
354.

En esta linea VATTIER FUENZALIDA, C., en Concepto y tipos de la Empresa
Agraria en el Derecho espaiiol, Colegio Universitario de Leén, 1978, p. 218, escribia que "si
bien se han generalizado estas sociedades an6nimas puiblicas en el &mbito mercantil, como
hemos dicho se aprecia en la agricultura una cierta resistencia a la publicitacién de la empresa
agraria"; por contra, la constitucion de tales sociedades, dice, puede ser incluso recomendable
de iure condendo para la realizaciéon de ciertas actividades agrarias, que él denomina
actividades agrarias por conexién, como pueden ser las de transformacion, industrializacioén y
comercializacion de productos agrarios, a las que ya nos hemos referido.

62Vid., con caracter general, ARINO ORTIZ, G., Economia y Estado... cit., in totum.
Especificamente referido a la agricultura, dice BEATO ESPEJO, M. que "la iniciativa publica
en la agricultura, y por supuesto en los niveles de produccion, ha de retraerse en favor de la
libertad de empresa, protegiendo su ejercicio y garantizando la optimizacién de su capacidad
productiva en aras del interés general", en La publificacion de la empresa... cit., p. 1488.
Concluye BEATO que "en el marco de la produccién agricola, la presencia de la empresa
publica en sentido estricto no es significativa”, con lo que "en el sector primario la empresa
privada constituye la unica forma de empresa productiva", aunque él mismo recoge las
excepciones conocidas en nuestro derecho (vid. pp.1498 y 1505). Puede consultarse también
BALLARIN MARCIAL, A., Estudios de derecho agrario... cit., p. 425.

63Tal vez el tnico autor que "rompe una lanza" en defensa de la funcién piblica de produccion
sea FONT I LLOVET, que juzga "normal" el ejercicio "no ya con fines demostrativos, de la
actividad empresarial agraria por parte de una empresa publica"; vid. La empresa publica
agraria, cit., en particular p. 2864. Se ampara en la previsiéon del Decreto que autoriza la
crecion de la empresa TRAGSA, que prevee la posibilidad de que ésta asuma "la
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suficientemente significativa de la funcién productiva agraria por el propio poder
publico -sea o no bajo la forma de empresa-, que es asumida, con raras

excepciones®, por las empresas familiares.

La incontestable realidad, histérica y cientificas, de la opcién por la
explotacién familiar agraria ha sido asumida sin reparos por los legisladores,
tanto en nuestro derecho interno% como en el comunitario europeo®’. La
contrapartida de esta preferencia es que los imperativos de la mecanizacion
exigieron inversiones solo posibles a partir de una determinada dimensién de las
explotaciones, lo que determind un éxodo rural generalizado en toda Europa, o

una adaptacion a las nuevas condiciones®s.

administracién o explotacién de fincas o propiedades del Instituto Nacional de Reforma y
Desrrollo Agrario, asi como las del Patrimonio del Estado que se entregen a la empresa con tal
fin" (art. 2,3), posibilidad que permanecié puramente tedrica.

64Para las excepciones, vid. BEATO ESPEJO, M., La publificaciéon de la empresa... cit., p.
1505.

65Vid. la exposicién que sobre la discusién doctrinal en torno a la explotacién familiar hacen
BARCELO VILA, L. V. et al.: Organizacién econémica de... cit., p. 214 y ss.

66Vid. Ley 49/1981, de 24 de diciembre, del Estatuto de la Explotacién Familiar Agraria y de
los Jovenes Agricultores; BOE n° 9, de 11 de enero de 1982; Ley derogada ahora por la Ley de
Modernizacién de las explotaciones agrarias, que sigue refiriéndose a ellas como explotaciones
prioritarias, bajo ciertas condiciones (articulo 3 y ss.).

Escribe BALLARIN: "La empresa preferida por el legislador era la de tipo familiar
viable o amplia, aquella que no s6lo proporciona el sustento a sus miembros sino que les
posibilita un cierto desarrollo econémico y personal". Vid. La adhesion de Esparia... cit., p. 6.

67Ya la conferencia de Stressa manifesté un asentimiento general sobre "la importancia de las
estructuras familiares en la agricultura europea y la voluntad undnime de salvaguardar este
caracter familiar (de tal modo que) convendria poner los medios a fin de incrementar la
capacidad econémica y competencia de las empresas familiares" (apartado III, punto 9 de la
resolucion final de la Conferencia; JOCE. L 11, 1.8.58).
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La propia peculiaridad del trabajo del campo justifica por si solo esta
opcién por la explotacién familiar: lo fatigoso de la labor productiva a pesar de
los avances técnicos, la especial afeccién a la tierra, hacen de la agricultura un
trabajo poco dado a la dependencia de cuenta ajena y ha determinado el rotundo
fracaso de las experiencias de colectivizacién. Esto es perfectamente compatible
con la proliferacion de grandes empresas de transformacién y comercializacion

de productos agrarios®.

C. La agricultura en la Constitucién espaiiola de 1978.

Modulacion de la politica interventora.

La Constitucion espafiola de 1978 toma conciencia del problema
agrario, que requiere especiales medidas interventoras por parte de los poderes
publicos, pero esta lejos de establecer programa alguno de politica agricola. El
unico precepto constitucional directamente referido a la agricultura, amén de los
dedicados a la distribucién competencial -que plantean no pocos problemas, los

cuales exceden de los propositos de este trabajo- es el articulo 130:

8Dice SANCHO HAZAK, R. que "en términos generales la introduccién del mercado
capitalista en la agricultura no significa la extincién de las formas familiares de produccion,
sino su mutacién"; vid. Las explotaciones familiares y la colectivizacion de la agricultura. El
caso polaco, AS,n° 5, 1977, p.180.

69Vid. PEINADO GRACIA , M. L., Tamario de la industria alimentaria y la participacion de
las multinacionales en el sector, AS, n° 34, 1985, p. 181.
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"1. Los poderes publicos atenderan a la modernizacion
y desarrollo de todos los sectores econémicos y, en particular, de
la agricultura, de la ganaderia, de la pesca y de la artesania, a fin
de equiparar el nivel de vida de todos los espaiioles".

2. Con el mismo fin, se dispensara un tratamiento

especial a las zonas de montafia".

Tal declaracion constituye un "impreciso y general objetivo", por
cuanto, con su respaldo "seria dificil encontrar vias juridicas para imponer
precisas medidas de reforma, como consecuencia imperativa de la especial

atencion que deben merecer la modernizacion y desarrollo de la agricultura"7.

Junto a él existen otros preceptos constitucionales, que sin mencionar
expresamente la agricultura, pueden tener una incidencia especial sobre ella:
articulo 33 sobre propiedad privada, articulo 45 sobre defensa del medio
ambiente y sobre utilizacion racional de todos los recursos naturales, articulo 40,1
sobre promocién de las condiciones favorables para el progreso social y

econdmico, articulo 129 sobre fomento de las sociedades cooperativas etc.”!.

70Como acertadamente observa LOPEZ RAMON, F., Agricultura, cit., p. 292 y 293.

7INo pretendemos extendernos més sobre este estudio; puede consultarse BALLARIN
MARCIAL, A., Derecho Agrario, cit., del mismo autor La adhesion de Espana... cit., p. 7;
MARTIN VALVERDE, A., Sistema econdmico y agricultura en la Constitucion espaiiola, AS,
n°® 21, 1981, p. 30, y HERNANDEZ LAFUENTE, A., La materia agraria en la Constitucion
espafiola de 1978,A8, n° 21, 1981, p. 335; SANCHEZ BLANCO, A., Los coadyuvantes de la
accion administrativa en el sector agrario: asociaciones sindicales, sociedades cooperativas y
camaras agrarias, RAP, n° 95, 1981, p. 246.
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Algunos piensan que puede hablarse de un silenciamiento de la
cuestion agraria en la Constitucion, visto el caracter "reticente e incoloro"”? de las
ya de por si escasas referencias normativas que contiene con relaciéon a la
agricultura”, circunstancia , que fuerza -dira BARNES VAZQUEZ-, a "colorear
de agrario"’* los principios generales rectores de la actividad econémica para
deducir la disciplina fundamental del Derecho agrario constitucional. Por nuestra
parte pensamos que no constituye "lo agrario" una parte autébnoma del Derecho,

como si resultase acreedor de una principios propios.

Nos interesa particularmente si cabe mantener la aplicabilidad del
modelo econémico de economia de mercado -consagrado con caracter general en
el articulo 38, como sabemos- a la actividad agraria. Esta aparece caracterizada
tradicionalmente por tan importantes intervenciones publicas sobre el mercado de
sus productos -nos son conocidas- que cabria dudar de tal atribucion. Asi, se
preguntaba BARCELO VILA, poco después de la promulgacién de la
Constitucién, como se puede ajustar nuestra politica agricola a la economia de

mercado, "porque -sigue diciendo- en politica agraria el intervencionismo es tan

2GARCIA CANTERO, G., Il diritto agrario nella nuova constituzione spagnola, RDA, I-
1979, p. 15.

BACOSTA SANCHEZ, J., refiriéndose al silenciamiento de la cuestién de la reforma agraria,
llega a decir que "estamos ante el vacio mas desconcertante de nuestro momento constituyente.
Se trata, en nuestro analisis, del mayor estrago causado por la transicién", aunque entiende cabe
hablar de una "constitucionalidad implicita" de la reforma agraria. Vid. Reforma Agraria y
Constitucion, AS, n° 21, 1981, p. 251.

T4BARNES VAZQUEZ, J., La propiedad constitucional... cit., p. 532.
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elevado que lo que interesa plantearse es como apartarse lo menos posible de la

economia de mercado"7s.

Realmente -y coincido con las apreciaciones que en 1981 hacia
MARTIN VALVERDE- parece lo méas razonable considerar que las
peculiaridades normativas de la agricultura -por mor de las facticas- siendo muy
importantes, no son de tal calibre que la sitiien al margen del modelo econémico
disefiado en la Constitucién: "ninglin pasaje de ésta da pie para entenderlo asi,
(...de tal manera que) no caben dudas serias sobre la aplicabilidad del modelo

econémico de la Constitucién a las actividades agrarias'76.

Pero no puede olvidarse, de todas maneras, que una intervenciéon
proteccionista de rigor especial puede venirle habilitada al poder publico por el
mandato contenido en el articulo 130,1 de la Constitucion, lo que en la practica
puede determinar el establecimiento de limites a la libertad de empresa, de
restricciones a la libre competencia, mas intensos que en otros ambitos, 1o que en
definitiva, supone "una considerable reduccién del papel del mercado como

mecanismo regulador de la agricultura"7’.

En cualquiera de los casos, con la promulgaciéon de la Constitucién
habian de decaer algunas de las modalidades de intervencién vigentes entonces e

incompatibles con la economia de mercado, como por ejemplo, el régimen

SBARCELO VILA, L. V., El principio constitucional... cit., p. 64.
76Vid. MARTIN VALVERDE, A., Sistema econémico y agricultura... cit., pp. 28 y 29.

77Son también palabras de MARTIN VALVERDE, A. en Sistema econdémico y agricultura...
cit., p. 53.
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monopolistico del trigo”, derogado definitivamente por la Ley 26/19847°. Ya
antes de promulgarse nuestra Constitucion®® y mas a partir de 1978, una
pluralidad de normas fueron adoptadas para favorecer en lo posible el
establecimiento de un mercado mas libre: Ley de Seguros Agrarios Combinados
(1978), de Arrendamientos Rusticos (1980), Estatuto de la Explotacién Familiar
Agraria y de los jovenes agricultores (1981), de Contratacion de Productos

Agrarios (1982), la mencionada de liberalizacion del trigo, etc.

No cabe duda de que en toda esta evolucién fue decisivo, junto a los
imperativos constitucionales, el deseo de preparar nuestra agricultura para el

ingreso en la Comunidad Europea8!.

Como consecuencia de la adhesién, se produce de modo inexorable,

un "proceso de 'comunitarizacién' del derecho agrario nacional"$2, como lo

78Vid. DE LA CUESTA SAENZ, J. M., La regulacion de los mercados... cit., p. 5.

"Ley 16/1984, de 29 de mayo, por la que se regulan la produccién y el comercio del trigo y sus
derivados, (BOE n° 129, de 30 de mayo), que establece, en articulo unico, apartado primero:
"La produccién y el comercio interior del trigo se regird por los principios de libertad de
produccion, circulacién y de precios, en el marco de la economia de mercado".

80Sobre las medidas liberalizadoras, aproximativas a la filosofia ecpnémica comunitaria,
acometidas antes de la promulgacién de la Constitucion, vid. BALLARIN MARCIAL, A., La
adhesion de Espana... cit., p. 6.

81En concreto, sobre la liberalizacién del mercado del trigo dice DIAZ PINTO que "no sélo
responde a una necesidad de nuestro mercado interior, como se acaba de exponer, sino que
ademas cumple el compromiso adquirido por el Gobierno espafiol con las autoridades
comunitarias en las negociaciones de adhesion, y establece las condiciones para homologar,
formal y funcionalmente, nuestros esquemas reguladores e instituciones de intervencién con
los vigentes en la Europa comunitaria". Vid. La liberalizacién del mercado del trigo... cit., p.
28.
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ha denominado CARROZZA, de tal manera que los mecanismos interventores de
la Comunidad suplantan en gran medida los arbitrados hasta entonces por los
derechos internos. Veremos mas adelante como el grado de comunitarizacion
varia de unos ambitos de intervencién a otros -mercados, estructuras- y no
excluye el ejercicio de competencias de los propios Estados miembros sobre sus

propias agriculturas.

En cualquiera de los casos, el dilema entre economia de mercado e
intervencionismo, entre libre competencia y dirigismo publico, o mejor dicho, el
punto de equilibrio entre ambos, que antes nos planteabamos desde el prisma
interno ha de ser abordado ahora desde el comunitario europeo. De ello nos
ocuparemos mas adelante. Antes hemos de abordar los fundamentos y el

funcionamiento de la politica agricola comunitaria.

82CARRROZZA, A., In tema di 'comunitarizzazione'.. cit., p. 3. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ
habla, en parecidos términos, de "la necesidad de comunitarizar las intervenciones publicas en
que pueda manifestarse la politica agricola"; vid. Ayudas agricolas estatales... cit., p. 9.
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I. FUNDAMENTO Y CARACTERIZACION DE LA PAC

A. Inclusion de la agricultura en el Mercado Comiin8?

Como ya hemos sentado, mucho antes de la firma del Tratado de
Roma todos los Estados europeos venian interviniendo en favor de la agricultura,

con politicas dirigidas a garantizar el abastecimiento, asegurar la proteccion

8Nos limitaremos a una descripcién somera de los elementos de la PAC, tratada ya
suficientemente por nuestra doctrina, amén de la europea, l6gicamente mas abundante. Textos
y articulo al uso para mayor profundizacién son, sin perjuicio de otros que se citaran, RIES, A.,
El ABC del Mercado Comiin Agricola, Mundi-Prensa, Madrid, 1982; CASTILLA
GAMERO, N.y HERNANDEZ LAFUENTE, A., La politica agraria, en Tratado de Derecho
Comunitario Europeo, vol I, cit., p. 309; BOIXARAU CARRERA, A., Aspectos de politica
agricola comun, GJCEE, 1986, D-4, p. 641, MELCHIOR, M., La politica agricola comun, en
Treinta aiios de Derecho Comunitario, cit., p. 469, VALLEJO LOBETE, E., La PAC: sus
fundamentos y su funcionamiento, GJCEE, 1994, D-21, p. 99. Una monografia reciente y
completa es la del prof. BLUMANN, Politique Agricole Commune. Droit communautaire
agricole et agro-alimentaire, Litec, Paris, 1996.
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social de los agricultores y satisfacer los intereses de los consumidores. Por ello,
cuando los seis Estados que habian constituido la Comunidad Europea del
Carb6n y del Acero (CECA) inician los trabajos preparativos -en el seno la
denominada "Comisién Spaak- para la constitucion de un mercado comiin
generalizado, algunos Estados y organizaciones agrarias se mostraron partidarios

de la exclusién de la agricultura del &mbito del nuevo Tratado.

Frente a estas posturas se impuso el criterio de que la exclusion del
capitulo agricola provacaria distorsiones en el funcionamiento mismo del
mercado comun, ante los desequilibrios entre los paises mas industrializados y
los eminentemente agricolas. Como puso de relieve el Rapport Spaak "esta
inclusién de la agricultura en el mercado comun es una condicién del equilibrio
de los intercambios entre las diferentes economias de los Estados miembros"s4.
Fueron decisivas las presiones de paises "agrarios", de modo particular Franciass,
para quien la extension del mercado comun a los productos de la agricultura, con
el consiguiente incremento de las exportaciones de éstos, constituiria la
contrapartida del aumento automatico de las entradas de productos industriales
provenientes de los otros Estados miembros, dotados en este campo de una mayor

productividadss.

84El informe, suscrito en Bruselas el 21 de abril de 1956, figura como anexo en el libro de
VENTURA, S., Principes de Droit agraire communautaire, Bruylant, Bruselas, 1967.

85Sobre el especial interés de Francia en la inclusion de la agricultura en el Tratado, vid.
BOISSON, J. M., La reforma de la PAC vista desde Francia: una posicion clasica "pro-PAC",
en ICE, n° 720-721, 1993, p. 77; le atribuye el titulo de "el Estado miembro mas vinculado a la
PAC" o su "defensor tradicional".
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La cuestion de aceptarse o no la inclusién, no es superflua. Como
observa TRACY, la negativa inicial de Gran Bretafia a formar parte de la
Comunidad Europea estuvo motivada en parte por objeciones a las ambiciones
supranacionales de los primeros pasos hacia la unidad europea, pero también por
las fuertes objeciones econdmicas a la asociaciéon al mercado comin europeo,

especialmente en lo referente a la agricultura®’.

Los seis Estados aceptaron finalmente que la agricultura quedase
incluida en el mercado comin -no podia ser de otra manera®t-, como
taxativamente proclamé el articulo 38,1 : "El mercado comun abarcara la

agricultura y el comercio de los productos agricolas"

Aprobada la inclusién, se concluyé por los redactores del Tratado que
el unico medio para hacerla efectiva era el establecimiento de una "politica
agricola comun" que reemplazara a las politicas de proteccién nacionales. Se
fijaron sus objetivos, pero no se precisaron las "lineas directrices" de la
organizacién de este mercado, que quedaron remitidas a una conferencia de los
Estados miembros que seria convocada al efecto por la Comisién. La resolucion
final de la conferencia, celebrada en Stressa los dias 3 al 12 de julio de 195889, es

considerada por VENTURA, como la "carta de la politica agricola comun"90.

86Vid. MELCHIOR, M., op. cit., p. 469.

87TRACY, M., Poitica agraria e integracion europea, AS, n° 51, 1989, p. 27. Vid. también
MARSH, J., Una vision desde el Reino Unido de la reforma de la PAC, ICE, n° 720-721, 1993,
p. 65.

88Dice RIES, A. que "los negociadores (...) estaban profundamente convencidos de que el
Mercado Comiin, o era también agricola o no seria tal."; vid. op. cit., p. 54.
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El fundamento del establecimiento de esta politica comin es claro y
nos resulta conocido: la existencia generalizada en el conjunto de Estados
miembros de entramados proteccionistas constituia un obstaculo insalvable para
la libre circulacién de productos agrarios entre los Estados, auténtica piedra
angular de un mercado tunico a lo largo y ancho de la Comunidad®'. No bastaba
con eliminar las barreras aduaneras o de contingentes para asegurar aquella
libertad de circulacion. De tal manera que, partiendo de la premisa,
incuestionable en aquellos momentos -y aun hoy-, de la necesidad de mantener
una tutela publica sobre la agricultura, por virtud de sus caracteristicas
especiales®?, se hacia imprescindible la sustitucién de las medidas nacionales de
apoyo a la agricultura por unos regimenes comunes. Aquellas medidas de
proteccion, mas o menos estrictas segun Estados, "no podian ser abandonadas -
como advierte VISCARDINI- sin provocar serias repercuciones en el plano

social"%,

89Puede consultarse, sobre el desarrollo de la Conferencia, TRACY, M.: El espiritu de Stressa,
REAS, n° 165, 1993, p. 13.

9VENTURA, S., Principes de droit... cit., p. 65. Junto a ello, entiende que las posteriores
proposiciones de la Comision de junio de 1960 son llamadas, con justo titulo la "biblia" de esta
politica agricola.

91 Asi califica al principio de libre circulacién de productos agricolas el profesor BLUMANN,
C., La réforma de la PAC, RTDE, 1993-2, p. 256.

92Nos hemos referido ya a las particularidades de la agricultura. El Tratado (articulo 39,2 a)
exhorta a que "en la elaboracién de la politica agricola comiin y de los métodos especiales que
ésta puede llevar consigo" sean tenidas en cuenta "las caracteristicas especiales de la actividad
agricola, que resultan de la estructura social de la agricultura y de las desigualdades
estructurales y naturales entre las distintas regiones agricolas".

93VISCARDINI DONA, W., La politique agricole commune et sa reforme, RMUE, 3/1992, p.
20.
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Otras razones pueden alegarse en favor de la inclusién: la dificultad de
efectuar en ocasiones -respecto a los productos transformados- una clara
delimitacién entre productos agricolas y productos transformados, asi como,
segun reconoce el articulo 39,2 c), "el hecho de que, en los Estados miembros, la
agricultura constituye un sector estrechamente vinculado al conjunto de la

economia"%,

B. Derecho agrario comunitario, derecho especial y

auténomo

El apartado 2° del articulo 38 dispone que:

"Salvo disposicion en contrario de los articulos 39 a 46,
ambos inclusive, las normas previstas para el establecimiento del

mercado comun seran aplicables a los productos agricolas".

Se colige de tal dicciéon que las disposiciones del Tratado que rigen
expresamente la agricultura son normas de "derecho especial" con relacién a las
reglas generales del Tratado. Los articulos "agricolas" disciplinan el campo de
aplicacion, los principios, las finalidades, los medios y el procedimiento de la
politica agraria. A su amparo se ha reglamentado, a través de Organizaciones
Comunes de Mercado, la practica totalidad de la produccién agraria, de tal
manera que, como bien advierte CONSTANTINIDES-MEGRET, "lo que en el

94Vid. BOIXAREU CARRERA, A., op. cit., p. 645.
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Tratado aparece como una excepcion se ha convertido en regla general, quedando

relegado el derecho comun del TCEE, a una funcién supletoria"%.

Pero calificar el régimen aplicable a la agricultura como derecho
especial no es suficiente para caracterizar la reglamentacién que es desarrollada
sobre la base de las disposiciones del Tratado relativas a la agricultura -el derecho
derivado agrario, que da cuerpo a la politica agricola comiin-. Se va mas alla de
una simple coordinacién de esfuerzos de los Estados miembros y se opera una

tranferencia de competencias de los Estados miembros a la Comunidad.

Esta transferencia de competencias contribuye a dar al régimen
juridico comunitario el caracter de un "derecho auténomo", que ha venido a
denominarse "derecho agrario comunitario”. Asi lo expuso la primigenia
doctrina®, o la mas reciente’, a la vez que lo reconocen sin reparos las mismas
instituciones europeas®®, No obstante, ha de advertirse que las bases
infranqueables de ese derecho estdn determinadas en el Tratado, establecido por

comun acuerdo de los Estados; de esta manera, lo transferido es sélo la

95CONSTANTINIDES-MEGRET, C., La politique agricole commune en question, Pedone,
Paris, 1982, p. 3. Igualmente VALLEJO LOBETE, E., op. cit., p. 108.

%Vid. VENTURA, S., Principes de droit agraire... cit., p. 69-70. En el mismo sentido
DEHOUSSE, F. en el prélogo a este libro.

97Vid. COSTATO, L., L'autonomia del diritto agrario comunitario, en vol. col. Trattato breve
di diritto agrario italiano e comunitario, cit., p. 62; LOPEZ MEDEL y BASCONES, M.,
Politica agricola comun y organizaciones comunes de mercado en la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, DAA, n° 3-4, 1986, p. 47.

98Vid., a titulo de ejemplo, Exposicion de Motivos del Reglamento 2066/1992, de 30 de junio
de 1992, (DOCE L 215, de 30.7.92), considerando antepenultimo.
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reglamentacion, el "desarrollo" variable de esas bases, lo secundario -aunque

importante-, y no lo primario.

C. La PAC, primera de las politicas comunitarias, politica de

integracion por excelencia

Que la politica agricola comin se constituye en la primera de las
politicas comunitarias lo demuestra tanto la situacién dentro de la estructura del
Tratado -la primera de éstas que trata, e incluso por delante del titulo relativo a la
libre circulacién de personas, servicios y capitales-, como el peso financiero que
supone para la Unién -absorve mas del 60% del presupuesto comunitario- o el
volumen de normativa derivada que exige de sus instituciones -mas del 80% de

los actos normativos derivados?.

Ademas, la PAC puede calificarse como modelo de politica de

integracion, tanto en su vertiente positiva o negativa.

Ha de tenerse en cuenta también que la politica agraria ha tenido
siempre, por virtud de la complejidad de los problemas a los que se ha
enfrentado, un efecto -como advierte BLUMANN- de practica o entrenamiento

sobre el conjunto del sistema comunitario!?. Ello se observa no s6lo en materia

99Vid sobre ello VALLEJO LOBETE, E., op. cit., p. 102; BLUMANN, C., Politique agricole
commune, RTDE, 1991, p. 441.

100yvid. BLUMANN, C., Politique agricole commune, cit., p. 458.
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administrativa, sino también, y particularmente, en el plano contencioso, en el
que numerosos avances en el derecho comunitario traen causa de sentencias

recaidas en asuntos sobre cuestiones agrarias!?!.

En esta linea, como politica de integracién, la agricola comun ha
desempefiado un singular papel motor en lo que concierne a la libre circulacion
de mercancias -a la que nos hemos referido como piedra angular de un mercado
comun. Es por lo que algunos han visto en la PAC "el pilar de la integracion
europea''92 o al menos "un factor poderoso de integracion comunitaria, no sélo

en el plano juridico sino también en el econémico"103,

Como nos es conocido, las disparidades facticas y de intervencion en
los mercados existentes tradicionalmente entre las agriculturas de los Estados
miembros hacian dificil un proceso integrador que concluyera en un mercado
unico europeo de los productos agricolas. Enfrentarse a este reto es el que ha

hecho de la PAC la politica de integracion por excelencia.

La politica agricola es ante todo una politica de mercados, mediante la
cual un producto o un grupo de productos permanecen bajo un régimen particular
denominado "organizacién comin de mercado", de tal modo que la produccién y
el comercio son regidos por unas reglas comunes, fijadas por las instituciones

comunitarias para todos los Estados miembros de la Comunidad, como medio

101E] propio BLUMANN cita como ejemplo el célebre asunto Cassis de Dijon, verdadero
iniciador de los principios de equivalencia y de reconocimiento mutuo.

12TRACY, M., Politica agraria e... cit., p . 21.

103CONSTANTINIDES-MEGRET, C., La politique agricole commune... cit., p. 1.
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para el logro del mercado agrario integrado sobre los productos en cuestion. Al
servicio de esta politica de mercado e integrada en la PAC existe también una

politica de estructuras. A una y otra nos referiremos infra.

I11. OBJETIVOS Y PRINCIPIOS BASICOS

A. Objetivos asignados por el Tratado a la PAC

Dice el articulo 39.1 del Tratado:

"Los objetivos de la politica agricola comun seran:
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a) incrementar la productividad agricola, fomentando el
progreso técnico, asegurando el desarrollo racional de la
produccioén agricola, asi como el empleo 6ptimo de los factores de

produccién, en particular de la mano de obra;

b) garantizar asi un nivel de vida equitativo a la
produccién agricola, en especial, mediante el aumento de la renta

individual de los que trabajan en la agricultura;
c) estabilizar los mercados;
d) garantizar la seguridad de los abastecimientos;

e) asegurar al consumidor suministros a precios

razonables.

El hecho de que se hayan fijado unos objetivos bien precisos en el
campo agricola, cuando nada se prevee en este sentido para productos no
agricolas, es consecuencia de la voluntad de legitimar actuaciones administrativas
correctoras y complementarias del mercado, a nivel comunitario (integracion

positiva en cuanto sea necesaria y no s6lo negativa).

Estos objetivos acostumbran a clasificarse por la doctrina en objetivos
de orden econémico, social y politico!%, El fin econémico viene constituido por

el aumento de la productividad y la estabilizaciéon de los mercados. Socialmente

104yid. DRUESNE, G., op. cit, p. 278, CONSTANTINIDES-MEGRET: La Politique
agricole... cit,, p. 6, BOIXAREU CARRERAS, A., op. cit, p. 648, LOPEZ-MEDEL Y
BASCONES, M., op. cit., p. 47, VALLEJO LOBETE, E., op. cit., p. 120.
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se busca asegurar un nivel de vida digno a la poblacién agricola y, a la vez,
precios razonables al consumidor. La finalidad politica reside en el

aseguramiento de los abastecimientos.

Se plantea la posibilidad de establecer una jerarquia entre los objetivos
que el Tratado impone a la PAC!%. Este guarda silencio al respecto, no establece
una jerarquia entre ellos. El Tribunal de Justicia, después de haber afirmado en un
primer momento la prioridad sobre los demas, de los objetivos de garantia de un
nivel de vida equitativo a los agricultores y la estabilidad de los mercados'%, ha
asentado el principio de que "las instituciones deben operar una conciliacion de
los diversos objetivos del articulo 39, que no permita aislar uno de dichos
objetivos hasta el punto de imposibilitar la realizacién de los demas"197. En
tltimo término, el Tribunal ha precisado que "las instituciones comunitarias
pueden acordar la preeminencia temporal a alguno de ellos que impongan los
hechos o las circunstancias en vistas de las cuales aquéllas adopten sus

decisiones'108,

105Sobre la cuestion puede consultarse, particularmente, OLMI, G., Politique agricole
commune, cit., pp. 81 y 265, y VALLEJO LOBETE, E., op. cit., p. 126.

106Vid. sentencia de 13 de marzo de 1968, Beus, as. 5/67, Rec. p. 125.

107Sentancias Ludwigshafener Walzmiihle Erling, de 17 de diciembre de 1981, as. 197 a 200,
243, 245, 247/ 80, Rec. p. 3211, considerendo 41; y sentencia Biovilac, de 6 de diciembre de

1984, as. 59/83, Rec. p. 4057, considerando 16.

108Sentencia Van den Bergh en Jurgens, de 11 de marzo de 1987, as. 265/ 85, Rec. p. 1155; y
sentencia Reino de Espafia c. Consejo, de 20 de septiembre de 1988, as, 203/86, Rec. p. 4563.
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Ha de advertirse, como certeramente apunta OLMI'%, que en realidad
el legislador comunitario debe conciliar los fines del articulo 39, no sélamente
entre ellos, sino igualmente con los otros fines del Tratado. Nos ocuparemos mas
adelante de la exigencia de armonizar el cumplimiento de tales principios
"agricolas" con el respeto, en lo posible, al principio de libre competencia -lo que

constituira el nudo gordiano de nuestro problema.

Aun cuando el articulo 40.3 del Tratado dispuso que "la organizacién
comun debera limitarse a conseguir los objetivos enunciados en el articulo 39...",
algunos entienden -y parece razonable- que la lista de finalidades de la PAC ha
ido creciendo con el transcurso del tiempo!!?, particularmente tras la
incorporacién de nuevos objetivos confiados a la accién comunitaria por el Acta
Unica, de modo especial los relativos al logro de la cohesién econémica y social -
en vistas a "reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas
regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas, incluidas las zonas
rurales" (articulo 130 A)- y a la proteccion del medio ambiente y la salud de las
personas. Tales aspiraciones puede entenderse que se erigen en objetivos a
perseguir por cualesquiera politicas comunitarias. Es de destacar en este sentido
el tenor del nuevo articulo 130 B, que insta a que "al formularse y desarrollarse
las politicas y acciones de la Comunidad, se tendran en cuenta los objetivos

enunciados en el articulo 130 A, participando en su consecucién".

1090LMLI, G., op, cit., p. 82.

110VISCARDINI DONA, W., op. cit., p. 20; VALLEJO LOBETE, E., op. cit., p. 121.
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Asi, pueden mencionarse en efecto como objetivos sobrevenidos la
cohesion econdmica y social!!!, la defensa de los consumidores!!2, y la proteccion
del medio ambiente!!3, a los que algunos afiaden el desarrollo armonioso del

comercio mundialll4,

I1TEspecialmente con el ingreso de nuevos paises en situacién econémica desfavorecida
(Grecia, Espafia y Portugal), que viene a coincidir con la firma del Acta Unica, se hizo evidente
la necesidad de un mayor esfuerzo para el logro de la cohesién econémica en el interior de la
Comunidad; en este propoésito la agricultura juega un papel esencial.

Decia VENTURA, S.: La armonizacién de unas reglas relativas a los derechos de los
trabajadores, el desarrollo de las regiones retrasadas o en declive y la unién monetaria son
unos objetivos cuya realizacion descartaria definitivamente el riesgo de una
"renacionalizacién" de las politicas agricolas"; vid. Politique agricole commune et réalisation
du marché unique, RMC, n° 334, 1990, p. 123.

I2CONSTANTINIDES-MEGRET, La Politique Agricole Commune... cit, p. 6. La
contemplacion de los abundantes Reglamentos y Directivas que desde variados ambitos
pretenden una mayor protecién de la salud piblica y, por tanto, de los consumidores, justifican
su inclusién. Sobre su posible asuncién como objetivo de la PAC, vid. la sentencia del TICE
Reino Unido c. Consejo, de 23 de febrero de 1988, as. 68/86, Rec. p. 855, en la que se discutia
una Directiva sobre proteccion de sanidad publica.

I3E] articulo 130 R, n° 2 prevé que "Las exigencias de la proteccién del medio ambiente
deberan integrarse en la definicion y en la realizacién de las demas politicas de la Comunidad".

La preocupacién por el medio ambiente tifie cada vez més el derecho positivo
comunitario, y viene a constituir, hoy en dia, un objetivo que merece la calificacién de esencial
en el disefio de la PAC. Da fe de ello su reciente reforma, que incluye entre las medidas de
acompafiamieno un Reglamento especificamente destinado al fomento de producciones
agrarias "compatibles con las exigencias de la proteccién del medio ambiente y la conservacion
del espacio natural" (Reglamento (CEE) 2078/92 del Consejo de 30 de junio de 1992. DOCE L
215, de 30.7.92, p. 85)

114Asi 1o hace VALLEJO LOBETE, op. cit. p.122. La Unién Europea estd condicionada por
las exigencias del comercio internacional, que habran de ser contempladas al disefiar su propia
politica interna. Al "desarrollo armonioso del comercio mundial" se refiere el Tratado como
objetivo de la Politica Comercial Comuin en el articulo 110. BLUMANN,C. en La reforme de la
PAC., cit., entiende que razones de orden internacional figuraron en primer plano entre las
causas de la reciente reforma de la PAC, sin perjuicio de las exigencias de logica interna que
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B. Principios fundamentales de la PAC

Es habitual considerar como principios esenciales de la politica
agricola comin los de unidad de mercado, preferencia comunitaria y solidaridad
financiera. Ello no quiere decir que tales principios sean exclusivos de la PAC, y
tampoco, para muchos, que sean los unicos en que aquélla se sustente.
Particularmente desde la ultima reforma, se ha planteado la pervivencia de éstos
en toda su originaria extensién, o la inclusién de otros nuevos que matizan la

formulacion inical de la politica que nos ocupa.

1. Principio de unidad de mercado

En realidad estamos ante un concepto integrado, conjunciéon del
principio de unidad economica y del principio de mercado, y es que, en
hipétesis, tal unidad econémica puede lograrse tanto mediante politicas basadas
en el mercado como mediante politicas planificadoras. Por eso me parece
correcto, en puridad juridica, en tanto que las probleméticas juridicas que

plantean ambos principios son diferenciables, el planteamiento de BALLARIN

imponian una reforma en profundidad. p. 248-251. Volveremos sobre ello al estudiar la reforma
de la PAC.
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MARCIAL!5 o MELCHIOR!!6 de tratarlos separadamente, aunque confluyan en
el objetivo de consecucién de un mercado comun, unico en todo el territorio de
la Comunidad, en este caso para los productos de la agricultura. Lo que esta claro
es que estamos ante un principio fundamental del Tratado, vélido para todos los
sectores de la economia. El hecho de sancionarse expresamente, para el mercado
de productos agricolas, en su articulo 38!7, obedece al deseo de sortear las
tentaciones de proteccionismo nacional latentes en el momento de elaboracion
del Tratado, que pudieran traducirse en un futuro en medidas unilaterales

adoptadas por los Estados, incluso avaladas por la Comunidad!!s.

El principio de un mercado unico -piénsese ahora en el aspecto de
unicidad!'?- no plantea mayores problemas, en cuanto constituye la aplicacion del
principio de libre circulaciéon de mercancias en el interior de la Comunidad,
piedra angular del mercado comin, como ya hemos dicho, e irrenunciable por
tanto para la agricultura -incluso para los productos no incluidos en

organizaciones comunes de mercado!20, Supone, por tanto, la supresion de todas

IISBALLARIN MARCIAL, A., El derecho comunitario regulador... cit., en Homenaje al
profesor Garrido... cit, p. 1627; al hablar de los grandes principios de la organizacién de
mercados distingue el principio de mercado por una parte y la unidad de mercado por otra
parte.

HI6MELCHIOR M., op. cit., p. 471.

117 Articuclo 38,1: "El mercado comun abarcara la agricultura y el comercio de los productos
agricolas (...).

2. Salvo disposicion en contrario de los articulos 39 a 46, ambos inclusive, las normas

previstas para el establecimiento del mercado comin serdn aplicables a los productos
agricolas".

118Vid. sobre ello OLMI, G., op. cit., p. 257.

119También asi se ha denominado; vid. BOIXAREU CARRERA, A., op. cit., p. 666.



274

las barreras a la libre circulaciéon de los productos, de indole arancelaria,

contingentaria, o técnica -sanitaria, veterinaria, fitosanitaria u otras.

Para los productos integrados en tales organizaciones comunes, que
son la gran mayoria, la unidad de mercado implicara ademas la unificacién de
precios de garantia, a efectos de la intervencion protectora, sobre los que luego
volveremos. Sentencié el Tribunal de Justicia que "el otorgamiento de una
proteccién suplementaria de los mercados a nivel de los precios agricolas de tal o
cual Estado miembro en relacién a los restantes constituiria un objetivo
incompatible con la buscada unicidad"!?!. A la vez, se impone el establecimiento
de unos mismos derechos aduaneros a las importaciones de mercancias agrarias

procedentes de paises terceros.

El problema esta en el alcance, dudoso y discutido, del principio de
mercado'??. Este supone, en buena ley, como bien expone MELCHIOR, que los

agricultores deben en principio obtener sus ingresos de las ventas que realicen en

120yid. célebre Sentencia Charmasson, de 10 de diciembre de 1974, as. 48/74, Rec. p. 1383, -
LOPEZ-MEDEL Y BASCONES, M. le atribuye un "caricter decisivo en el desarrollo de la
PAC" y analiza aplicaciones posteriores por parte del Tribunal de Justicia de la doctrina alli
contenida, en "Politica agraria comin y... cit., p. 51-. En resumen la existencia de una
organizacién nacional de mercado no puede suponer el establecimiento de medidas
incompatibles con el Mercado Comiin, imponiendo restricciones a la libertad de circulacion.

121Sentencia de 15 de octubre de 1980, as. 4/79, Rec. p. 2845.

122N falta quienes situan a la agricultura de modo tajante fuera de las leyes de la economia de
mercado. FERNANDEZ ALONSO, J. L., Las ayudas estatales en el marco de la CEE, CL en
E, n° 26, 1991, p. 22: "Fuera del campo de la agricultura, y en menor grado, del transporte, las
fuerzas del mercado juegan un papel determinante en la consecucién de la eficiencia
econémica".
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el mercado; es decir, el mantenimiento de sus rentas no se funda, principalmente
en un sistema de concesion de subvenciones a través de recursos publicos. "En
otros términos, no sera el contribuyente sino el consumidor quien asegurara, en lo

esencial, la garantia del ingreso agricola"!23,

No obstante, sin dejar de ser esto cierto, el "puro mercado", en los
términos descritos, puede hacer irrealizable el deseo de consecucién de una renta
satisfactoria, la garantia "de un nivel de vida equitativo... para los que trabajan en
la agricultura" (articulo 39), que los redactores del Tratado pretendieron
preservar. Para alcanzar este objetivo, a la par que se busca estabilizar los
mercados, se preven mecanismos proteccionistas, paralelos a los que habian sido
arbitrados en los derechos de los Estados miembros. Si hablabamos, desde el
prisma de nuestro derecho interno anterior a la adhesion, de una considerable
reduccion del papel del mercado -aun sin negar su virtualidad- como mecanismo
regulador de la agricultura, bien puede afirmarse, invocando a DRUESNE, que
"la agricultura comunitaria descansa en una concepcion intervencionista en el

funcionamiento de los mercados"2¢, No en vano BALLARIN antepone, como

12MELCHIOR, M., op. cit., p. 472. En la misma linea, vid. BALLARIN MARCIAL, A.: EI
derecho comunitario... cit., p. 1627.

1Z4DRUESNE, G.: Droit matériel et... cit., p. 282. En otro momento nos hemos referido al
hecho de que la politica comunitaria de mercados agricolas pone en evidencia la ambivalencia
que para el profesor DRUESNE caracteriza la filosofia econémica sobre la cual se construye la
Comunidad, combinacién de elementos de liberalismo e intervencionismo. Cabe, no obstante,
una interpretacién que elimine tal ambivalencia si se tiene en cuenta que en muchas ocasiones
la intervencién publica se pone al servicio, cavalmente, de la libertad (téngase en cuenta que la
"libertad de competencia" es con frecuencia un producto de la limitaciéon de la libertad
mercantil de los agentes aconémicos).
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principio de la organizacion de los mercados, el de "proteccionismo

agroalimetario” al propio "principio de mercado"!25,

Maés adelante nos ocuparemos, someramente, de los mecanismos
interventores/protectores instituidos, tanto en el plano del mercado interior, como
en lo relativo al régimen de intercambios con terceros paises. Para su completa
comprensiéon hemos de concluir la descripcién del resto de principios juzgados

como basicos en la concepcion de la PAC.

El estudio de las correcciones al sistema de mercado nos conducira al
problema -que ya dejamos apuntado- de las relaciones entre la politica agricola
comun con la politica de competencia, instrumento esencial en la construccion
europea, pero que resultara aqui, y sélo de modo parcial, forzosamente
excepcionada. Volviendo al terreno de los principios, algunos apuntan como uno
de los basicos de la PAC, distinto al de mercado, el principio de libre
competencia'?, después de los tres ya citados. Otros, en esta misma linea,
prefieren hablar de la libre competencia segun normas especificas aplicables a la
agricultura'?’, y otros del cardcter parcialmente derogatorio de las reglas

previstas para el establecimiento del mercado comun'?®, Las posiciones no son

125" a Comunidad, -dice- al igual que sus Estados miembros, trata de proteger la agricultura de
un modo que no tiene parangén en la industria. Efectivamente, no se garantiza un precio
minimo a los fabricantes de automoéviles y la compra de cuantos produzcan". Vid. El derecho
comunitario... cit., p. 1626.

126Asi lo hace BOIXAREU CARRERAS, A., op. cit, p. 668, o CONSTANTINIDES-
MEGRET, C., op. cit., p. 80.

127BALLARIN MARCIAL. A., El derecho comunitario... cit., p. 1627
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exactamente coincidentes. En cualquiera de los casos, por nuestra parte
entendemos que no tiene sentido hablar del principio de competencia como
principo distinto al de mercado, del que no es sino un elemento sustantivo y
cualificador, ingrediente de su misma esencia -lo cual no impone, como hemos

podido ya exponer, su respeto de un modo absoluto.

2. Principio de preferencia comunitaria

Estamos ante una evidente manifestacion de proteccionismo de la
agricultura europea, que estableciendo los mecanismos tarifarios u otros -a los
que nos referiremos mas adelante-, que miran a proteger el mercado europeo,
permite a los agricultores de la Comunidad la venta de su produccién, frente a la
competecia de mercancias procedentes de terceros paises, cuyo precio de origen
suele ser mas bajo que el comunitario. Se pretende, por tanto, incitar a los

operadores econdmicos a aprovisionarse en el interior de la Comunidad.

Este principio no se establece de manera expresa en el Tratado, amén
de una referencia marginal contenida en el articulo 44.2, de aplicacion durante el

periodo transitorio!?%, Para algunos su fundamento se encuentra en el propio

128SNYDER, F. G.: Law of the Common agricultural Policy, Londres, 1985, p. 15.

129" Los precios minimos no deberan aplicarse de forma que obstaculicen el desarrollo de una
preferencia natural entre los Estados miembros".
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Tratado'¥, y para otros tiene su origen en los reglamentos que dieron vida a la
politica agricola comiin en 1962 y en la interpretacién enamada en un primer
momento del Tribunal de Justicia'?!, lo que lo convertiria en no esencial en no

esencial ni permanente.

De lo que no cabe duda es de que el principio de preferencia, que
cabria predicar de todo el sistema comunitario!3?, encuentra en la agricultura su
maximo exponente, por virtud de las particulares diferencias del coste de
produccién agraria entre los paises comunitarios y los grandes exportadores
extracomunitarios. El mercado intracomunitario quedaria invadido por productos
foraneos en mejores condiciones para competir. Del mismo modo, sin mecanimos
suplementarios de favorecimiento, se dificultarian sobremanera nuestras
exportaciones. De esta mamera, se establecieron, por una parte, unas exacciones a
las importaciones y, por otra, unas restituciones a la exportaciones -cuyo

funcionamiento explicaremos infra.

Una vez més la Comunidad choca con la propia légica que le habia
dado su razdn de ser: el libre comercio. Si en el plano interno algunos hablan de

la ambivalencia de su filosofia econdémica, que concilia el deseo de un libre

1300LMI ve el fundamento de este principio en los articulos 38,1 y 39,1, b) del Tratado; vid. La
politique agricole... cit., p. 263.

I3BISNYDER, F. G.: Law of the... cit.

1328entencia de 13 de marzo de 1968, Beus ¢. Hauptzollamt Munchen, as. 5/67, Rec. p. 125:
"EL Consejo ha de tener en cuenta, en favor de los agricultores, el principio denominado de la
preferencia comunitaria que constituye uno de los principios del Tratado y ha encontrado en
materia agricola una expresién en el articulo 44, parrafo 2°".
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mercado con rigurosos mecanismos interventores (aunque ya hemos mantenido
que esta pretendida ambivalencia resulta en ocasiones justificada, con lo que
puede no ser tal), en el plano internacional el principio de preferencia comunitaria
ha desencadenado una auténtica guerra comercial, contra quienes demandan un
comercio mas libre. Se ha dicho que sobre la politica agricola comunitaria, en
realidad sobre este principio de preferencia, que mediatiza importaciones y
exportaciones, pesa la "espada de Damocles"!3? de las presiones internacionales.
Hasta el punto de que, para muchos, ha influido decisivamente en la reciente
reforma de la PAC. Volveremos sobre ello al acometer el analisis de la reforma
emprendida en 1992, que, en realidad mantiene los mecanismos de la preferencia

comunitaria.

3. Principio de solidaridad financiera

Es una consecuencia del principio de unidad de mercado, que exige
que los gastos de la organizacién de los mercados agricolas corran a cargo de la

propia Comunidad!'3¢, con la participacién solidaria de todos los Estados

133Son palabras de BLUMANN, C., La reforme de la PAC, cit., p. 248,

134Asi 1o expresoé la Exposicion de Motivos (considerando 2°) del Reglamento (CEE)n® 729/70,
de 21 de abril de 1970, sobre financiacién de la politica agricola comin: "considerando que, en
una situacién de mercado Unico, al estar unificados los sistemas de precios y al ser comunitaria
la politica agricola, las consecuencias financieras que de ello se deriven incumbirén a la
Comunidad"
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miembros. Para ello se cre6 el Fondo Europeo de Orientaciéon y Garantia

Agricola (FEOGA), como habia autorizado el Tratado en su articulo 40,413,

Atendiendo a la naturaleza de los gastos debe ser establecida una
distincion. La organizaciéon de los mercados se manifiesta a través de una
"politica centralizada"!36 definida desde las instancias comunitarias, que asumiran
al mismo tiempo la responsabilidad financiera total. Los gastos seran asumidos
por la seccion "Garantia" del Fondo. Por el contrario, la politica de estructuras,
financiada, en principio como luego veremos, por la secciéon "Orientacion",
obedece a una estructura "descentralizada", en base a acciones comunes de los
Estados miembros y de la Comunidad, con responsabilidad financiera

compartida.

Lo que esta claro es que el mantenimiento del principio de solidaridad
financiera constituye una barrera contra toda tentacién de renacionalizacién de la

politica agraria'3’, que con mayor'¥® o menor!* virulencia aletea entre unos y

135"Para permitir que la organizacién comin a que se refiere el apartado 2 alcance sus
objetivos, se podran crear uno o mas fondos de orientacién y de garantias agricolas"

136Vid. MELCHIOR, M., op. cit., p. 473; utiliza la expresion "politica centralizada", que ha de
ser bien entendida: hace referencia a la elaboracion reglamentaria y a la financiacién
"centralizada", sin perjuicio de que la posterior gestiéon de los mercados agricolas se lleve a
cabo por la articulaciéon entre los érganos comunitarios y los 6rganos nacionales. Segun el
articulo 4 del Reglamento (CEE) 729/70, del Consejo de 21 de abril (JOCE L 94, de 28.4.70, p.
13) "los Estados miembros designan los servicios y organismos que habilitan para pagar".
Puede consultarse también PIZZUTI, A., La gestion de la Politica Agricola Comun y la
organizacion politico-administrativa de los Estados miembros de la CEE, AS, n°® 29, 1983, p.
175.

137Vid. BLUMANN, C., La reforma de la PAC, cit., p. 258.
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otros. Recientemente, incluso se ha apuntado como una las posibilidades que
baraja la Comision da cara a la nueva futura reforma de la PAC, la de forzar a la
cofinanciacion de las ayudas de apoyo al mercado entre los Estados miembros y
las arcas comunitarias'40. Mas adelante volveremos sobre esta cuestion al analizar

las distintas categorias de ayudas

Ha de advertirse que el coste presupuestario excesivo, que se ha
erigido sin duda en una de las causas del fracaso de la politica agraria originaria -
y movil destacado de la reforma acometida-, motivé a partir de mitad de los afios

setenta el desarrollo de numerosos mecanismos de limitaciéon de las garantias

138Dice TRACY, El espiritu de Stresa, cit, pp. 33-34: ";Ha creado la PAC una situacién mejor
de la que se habria producido con doce politicas nacionales independientes?. Francamente, ya
no estamos seguros (...) Un defecto fundamental de la PAC ha sido la posibilidad, consecuencia
de la 'solidaridad financiera', de traspasar la carga financiera derivada de las distintas acciones
nacionales al fondo comun: cada Estado miembro ha tenido interés en ampliar su propia
produccién y exportaciones a la vez que defendia reducciones generales. Sin el amortiguador
proporcionado por las restituciones a la exportacion financiadas por la CE, los paises en
cuestion habrian tenido que restringir su produccién y exportaciones o rebajar sus costes y
hacerse competitivos a precios mundiales".

Igualmente vid. SALVATICI, L., y DE FILIPPIS, F, Integracion economica europea e
intervencion publica en la agricultura: ;re-regulacion o desregulacion?, REAS, n® 165, 1993,
p. 127: "las medidas desvinculadas introducidas por la reforma pueden ser una transicion a un
escenario en que las politicas agrarias de la CE, més pronto o més tarde, serdn renacionalizadas
(...) Por lo que se refiere a la cuestion de la renacionalizacién estamos completamente de
acuerdo."

139Prueba de ello son la gran cantidad de ayudas nacionales o locales pagadas a la agricultura
bajo las formas mas diversas.

Cabe hablar también -como hace MASSOT- de una renacionalizacién de la politica de
precios y mercados, a nivel decisorio, pero sin romper los principios esenciales de una politica
integrada, que contintie siendo financiada en su integridad por el FEOGA. Vid. Hacia una
nueva politica agricola comun, cit., p. 36.

140Informacién publicada en ABC, de 25.5.97 (César Lumbreras): "Los Estados miembros
podrian verse obligados a cofinanciar las ayudas de la PAC" (p. 68).
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ofertadas a los productores: tasas de corresponsabilidad, cuotas, cantidades
maximas garantizadas, etc. De esta manera se acufid un principo, correctivo del
de solidariedad financiera y que algunos'#4! elevaron a la categoria de principio de
base de la PAC: el de "corresponsabilidad financiera de los productores", por el
cual los agricultores son llamados a contribuir a la financiacién de los gastos de

absorcion de los excedentes de ciertos productos.

4. {Otros principios de la PAC?

Hemos tratado los juzgados unanimemente como principios esenciales
de la PAC, amén de otros que bien pueden entenderese derivados o incluidos en
alguno de aquéllos (nos hemos referido ya al "principio de competencia" -con sus
eventuales correcciones-, subsumible en el unidad de mercado; y 1o mismo cabria
del de "inclusién de la agricultura en el mercado comin"'42) o bien dificilmente
revisten la categoria de principios (en esta linea "la obligacién de someter la
agricultura a una politica comin"4* o el de "correlacién entre la politica de
estructuras y la de mercados"!44) o que tienen una importancia secundaria o

circunstancial (lo que cabria predicar del "principio de corresponsabilidad", como

I4IDRUESNE, G., op. cit., p. 276; BLUMANN, C., La reforma de la PAC, cit., p. 255.
192VALLEJO LOBETE, E., op. cit., p. 107.
143SNYDER, F. G., op. cit., p. 15.

14BALLARIN MARCIAL, A., El derecho comunitario... cit., p. 1630.
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pruebe el hecho de que la tasa de corresponsabilidad en el sector de los cereales,
introducida en 1986 se ha visto pura y simplemente abrogada). Incluso se habla
hoy de otros principios incorparados a la PAC por la ultima reforma, que

analizaremos en su momento.

IV. FUNCIONAMIENTO DE LOS MERCADOS
AGRICOLAS.



284

La politica agricola comun es, fundamentalmente, una politica de los
mercados comunitarios, que es la que ahora examinaremos. A la vez, la PAC es
también una politica de estructuras, pero que no operara sino como un
complemento necesario de la politica de mercados. Implicitamente contenida en
el Tratado, fue mencionada expresamente en la resolucién final de la conferencia
de Stressa que imponia que "un correlacién estrecha debe ser establecida entre la
politica de adaptacion de las estructuras y la politica de mercados" (apartado. I11,

punto 3). De ello no ocuparemos en la seccion siguiente.

Sobre las posibilidades de organizacion de los mercados, establece el

Tratado, en su articulo 40.2 que:

"Para alcanzar los objetivos previstos en el articulo 39
se creara una organizaciéon comun de los mercados agricolas.

Segun los productos, esta organizaciéon adoptara una de
las formas siguientes:

a) normas comunes sobre la competencia;

b) una coordinacién obligatoria de las diversas
organizaciones nacionales de mercado;

¢) una organizacion europea del mercado".

Con esta base se crearon las distintas Organizaciones Comunes de
Mercado (OCM), heterogéneas en sus reglas, que instituyen medidas de
proteccion de alcance diverso. La distincion que hacia el articulo 40.2 no ha sido
recogida como tal por el legislador comunitario, que utiliza la expresion

"organizacién comiin de mercados" en todos los reglamentos de base en el ambito
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de los mercados, dentro de los cuales se encuentran frecuentemente mezcladas las

diferentes formas apuntadas en el Tratado.

Las distintas organizaciones comunes de mercado, al objeto de la
consecucion de un mercado unico de los productos agricolas en cuestion,
comportan, por regla general, dos elementos: un régimen de intervenciones sobre
el mercado de la Comunidad y un régimen de intercambios con paises terceros,

que pasamos a estudiar separadamente.

A. Régimen de intervencién sobre el mercado interior

1. El punto de partido: un sistema de mercado para la agricultura

El punto de partida -como ya apreciamos- es que estamos ante un
sistema -el europeo comunitario- considerado como una economia de mercado,
extensible, como linea de principio, al comercio de los productos de la
agricultura. Mercado que se pretende sea "unico" o "comun" para el todo el
ambito comunitario. Esta "unidad de mercado" como principio basico no va a
quedar desvirtuado como consecuencia de la introduccién de las excepciones o
correcciones que se han juzgado necesarias por mor de la proteccion intereses

prevalentes.
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Ya hemos dicho que permanece intangible el principio de libre
circulacion de los productos agricolas, en el que el paso de tiempo no ha hecho
sino ahondar. Asi ha podido decir BLUMANN que "independientemente de la
reforma Mac Sharry, la CEE ha puesto las tltimas piedras del edificio del
Mercado unico europeo en agricultura"!4s, y ello, no solamente por la adopcion
de numerosas directivas relativas a los controles sanitarios, veterinarios,
fitosanitarios y otros, sino también dotandose de una politica de seguridad y de
calidad de los productos, en otro tiempo consideradas como antagénicas de la
libre circulacién de mercancias; igualmente contribuye a este objetivo la
eliminacién completa de los "montantes compensatorios monetarios"!46 que

postulaban controles fisicos en las fronteras.

Se habla de la unidad de precios como consecuencia o elemento del
principio de unidad de mercado. Incluso algunos -como el propio BLUMANN- lo
considera en si un principio de base de la PAC, derivado de aquél. Sin mayores
precisiones, hablar de la fijacion de precios por la autoridad publica seria tanto
como afirmar la exclusién misma del sistema de economia de mercado, que

remite por definicién aquella determinacién a las leyes de la oferta y la demanda.

14SBLUMANN, C. La reforma de la PAC, cit., p. 257.

146Los montantes compensatorios monetarios, que en defintiva operaban como un
fraccionamiento del mercado comiin, tenian por objeto compensar la diferencia entre el tipo
efectivo de cambio entre la monedas nacionales aplicado en los intercambios internacionales y
un tipo de cambio artificial, utilizado tan s6lo en el marco de la politica agricola comun. Sobre
el desmantelamiento de los mismos puede verse: BARTHELEMY, M. y HEINE, J., Les
montants compensatoires monetaires et leur demantelement, CDE, 1987, 4-5, p. 397; y maés
recientemente, en la doctrina espafiola: MASSOT MARTIN, A., La PAC y el sistema
agromonetario comunitario: su evolucion desde su aparicion enl1969 hasta la entrada en vigor
del mercado interior en 1993, GJCEE, D-21, 1994, p. 165.
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En pura teoria, seria tanto como atender a la "unicidad" en detrimento del

"mercado" -de acuerdo con la diferenciacién que expusimos.

En realidad, se establece efectivamente un sistema de precios
comunes, imperativamente impuesto -como mecanismo de proteccion de la renta
de los agricultores y a la vez como via para un mercado en paritarias condiciones
en todo el &mbito comunitario-, pero debe especificarse que estamos hablando de
un principio de unidad de precios garantizados, que no obsta en lo demas la libre
formacidn de los precios reales en las relaciones contractuales, a través del juego
de la ley de la oferta y la demanda'4’. Es claro, por tanto, que fuera de los
mecanismos de garantia expresamente previstos, los precios de mercado
dependen tunicamente del libre juego de la competencia. De esta manera, los
precios fijados por el Consejo se aplican sélamente al estadio de venta al
organismo de intervencién y de compra a éste por el comercio al por mayor. En
definitiva, como bien explica DRUESNE, el principio de unidad de precios sobre
todos los mercados de la Comunidad no significa que los consumidores puedan
comprar un producto al mismo precio en cualquier lugar del territorio
comunitario'4®. Pretendo con ello demostrar lo ya afirmado: con mas que

evidentes correcciones, nos movemos en un sistema de mercado.

147Vid. sobre ello MELCHIOR, M., op. cit., p. 481, o CASTILLA GAMERO, N, y
HERNANDEZ LAFUENTE, A., op. cit., p. 314.

148DRUESNE, G., op. cit., p. 290.
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2. Correcciones al libre mercado: mecanismos de intervencion

a) Compra por los organismos de intervencion

En materia de mercado interior, la PAC quiso asumir un régimen de
garantia de la renta que colocase a la poblacion agricola, en mayor o menor
medida, seguin los productos, "al abrigo de las eventualidades de la economia de
mercado"!4%, operando de esta manera como correccion a las reglas ordinarias de

su funcionamiento.

Para ello los agricultores tienen la posibilidad, para determinadas
producciones mas esenciales para la renta agraria, de vender a un organismo de
intervenciéon y a un precio determinado -precio de intervencion, en la
denominacién mas usual- la parte de su produccién que no hayan colocado en el
mercado!s®, "siempre que las ofertas reunan las condiciones establecidas, en
particular cualitativas y cuantitativas"!5!. De esta manera se da la certeza a los
productores de obtener este precio independientemente de la demanda. Como

apunta DRUESNE, este mecanismo constituye la ilustracién mas evidente del

149Acojo la expresion de DRUESNE (ibid. p. 286): Se refiere al propésito de colocar a los
agricultores "a 'abri des aléas de I'economie de marché"; aléas, traducido como eventualidad
bien puede entenderse también como "albur" o "azar".

150Para incitar al agricultor a procurar la venta de su produccién en el mercado, de tal manera
que no ofrezca a la intervencion sino una parte residual, el precio de intervencion es inferior al
denominado precio indicativo -o de orientacion o de base- que se juzga ideal en cada campafia.
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caréacter intervencionista de la PAC y el elemento mas signiticativo de la politica

de mercados en tanto que instrumento de proteccion de la renta agricola.

El alcance de la intervencion -de la proteccion, en definitiva- variaba
de unas organizaciones de mercado a otras: para algunos productos se instauraron
garantias permanentes y automaticas, abundantes en un primer momento -
cereales, leche y productos lacteos, arroz, etc-; en otros casos la garantia era
menos importante, requiriendo la obligaciéon de compra que los precios se sitien
por debajo de cierto nivel -carne de ovino-; y en otros la intervencion perdia el
caracter automatico siendo decidida en cada caso para evitar un descenso
demasiado sensible de los precios -porcino-. Particular es el sistema del sector
hortofruticola: a pesar de contar con mecanismos de intervencién, quien
verdaderamente representa un papel clave en la ordenacién del sector son las
organizaciones de productores. Estas suspenden las ventas cuando los precios
alcanzan el nivel de precio de retirada, que supone la garantia de un precio
minimo para los agricultores. Cuando se producen operaciones de retirada, los
productores tienen derecho a indemnizaciones por la cantidad no vendida,
pagadas ordinariamente por los fondos de intervencion de las propias
organizaciones. En otros sectores, no se ha previsto ninguna intervencién en el
mercado interior, siendo su unica protecciéon la derivada de los mecanismos

establecidos en las fronteras -carne de pollo, huevos!s2,

151Por usar la expresion del articulo 4 del Reglamento (CEE) 1766/92 del Consejo, de 30 de
junio de 1992 por el que se aprueba la organizacion comiin de mercados en el sector de los
cereales (paradigma de sistema interventor, el mas clasico y sofisticado de ellos).

15250bre la regulacion de las distintas organizaciones comunes de mercado pude consultarse,
por ejemplo, BARDAIJI , I, y MORENO, C., Politica Agricola Comiin, Mundi-Prensa,
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El sistema, junto a indudables efectos positivos -mantenimiento de la
estabilidad del mercado, abastecimientos a la poblaciéon asegurados a precios
razonables, mejora en un primer momento de la renta agricola!*3-, resultaba en
ocasiones desnaturalizado, perdiendo su vocacién inicial de red de seguridad o
garantia suplementaria de renta, para convertirse en salida casi normal de la
produccion, con frecuencia destinada ab initio a la intervencion. Con ello, en
algunos sectores, el juego de los mecanismos comunitarios provocod la
constituciéon de importantes excedentes estructurales, lo que obligé al
establecimiento progresivo de medidas correctoras: cuotas, umbrales de garantia,

estabilizadores, medidas estructurales!54. La situacién generada de desmesurado

Madrid, 1989 (anterior a la reforma); posterior a ésta puede encontrarse una descripcion
detallada de las distintas normativas en BARCELO VILA et al., Organizacién econémica de
la agricultura... cit., pp. 19-107 y DELGADO DE MIGUEL, J. F., Derecho Agrario de la
Unién Europea, Thebook, 1996, pp. 173 y ss.

153Vid. sobre ello VISCARDINI, W., op. cit. p. 24.

134Para mayores detalles puede consultarse la bibliografia aqui citada. Baste decir que ya en
1967, al crearse la organizacién comin de mercado del azicar, se habia introducido un sistema
de cuotas de tal manera que las cantidades producidas mas alla de un cierto volumen no
pudieran ser ofrecidas a intervencion sino a un precio disminuido por una cotizacién a cargo
del productor. El sistema se extendié en 1981 a la icoglucosa. Un sistema de cuotas se aplica
también a la produccién de leche desde 1984, de tal manera que se atribuye a cada Estado
miembro una cierta cuota, luego repartida por el Estado entre las distintas regiones. La reforma
de 1992 ha optado por mantener el sistema.

A partir de 1982 el Consejo puso en practica una politica de contingentacion de la
produccion, cuya primera manifestacion fue el sistema de umbrales de garantia, que consiste
en fijar un objetivo global de produccién para toda la Comunidad, quedando afectados los
precios de ser sobrepasada aquella cantidad.

Hemos citado ya, como mecanismo corrector el de la aplicacion, a partir de 1988, del
principio de corresponsabilidad financiera de los productores, que supuso la introduccién del
sistema de estabilizadores (Vid. Reglamento de 25 de abril de 1988, DOCE L 110, de 29.4.88).
Consiste en fijar una cantidad maxima garantizada para un producto determinado y si ésta es
sobrepasada los agricultores deben pagar una tasa de corresponsabilidad y el precio de
intervencién es automaticamente reducido para la campafia siguiente.
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coste presupuestario ha desembocado -amén de otras motivaciones, como
veremos infra- en la reciente reforma de varias de las organizaciones de mercado,

en realidad trasunto de una importante mutacion en la filosofia interventora.

b) Medidas especiales: ayudas al almacenamiento y a la

desnaturalizacioén

Los productos no perecederos retirados del mercado seran
almacenados por los organismos de intervenciéon hasta que la coyuntura
economica resulte mas favorable y puedan ser lanzados al mercado, y destinadas
por el comprador a un fin determinado precisado en la oferta publica. Si su
destino es el mercado interior, se impondran unas condiciones de tal manera que
no se comprometa el nivel deseado de precios de la Comunidad -lo que se

produciria de ser vendidos a precios inferiores al de intervencion-.

Por otra parte, en ocasiones, el Consejo ha reducido los periodos durante los cuales
pueden ofrecerse los productos a intervencién.

A todo ello hay que afiadir las medidas propias de la politica estructural que si bien su
razén de ser originaria fue el incremento de la productividad, cada vez maés se orientan, a la
contencion y reordenacién de aquélla para adecuarla a la demanda y contener asi los
excedentes: reconversién hacia producciones que ofrecen mejores perspectivas de salida al
mercado, retirada de tierras arables, extensificacion -es decir, ayudas acordadas a los
productores para reducir la intensidad de su produccién.
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El volumen creciente de cantidades ofertadas y el coste consiguiente
de compra ha provocado la proliferacién de las ayudas a la formacién de stocks
privados -"primas de almacenamiento"-, de tal manera que los agricultores se
comprometen a conservar una cantidad determinada de su produccion durante un
cierto tiempo y permitiendo de esta manera un escalonamiento en el lanzamiento
al mercado. En la aplicacion del sistema de ayudas de stockage juegan un papel
importante las organizaciones de productores, mejor colocadas a priori para su

gestion!ss,

Junto a ello, ciertos productos excedentarios pueden ser objeto de una
desnaturalizacion, la cual cabe sea efectuada por los propios organismos de
intervenciéon o por los mismos agricultores, que recibiran una "prima de
desnaturalizacién": la diferencia entre el valor intriseco del producto,
normalmente destinado a la alimentacién humana y el precio de venta inferior
pagado en el momento de su comercializacion como producto destinado a la

alimentacién animal o al uso industrial!sé,

¢) Ayudas directas a la produccion o a la renta

155Vid. BLUMANN, C. y ARRIVE, J.-M., Les mecanismes européensa de formation des prix
et de garantie des revenus agricoles, RDR, N° 208, 1992, p. 483.

I5MELCHIOR, M., op. cit., p. 483.
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Amén de que puedan también ser calificadas como ayudas puiblicas las
medidas hasta ahora citadas, no hay duda de que constituyen una interferencia en
el principio de mercado las ayudas directas pagadas a los agricultures, sean éstas
"a la produccién", o "a la renta", bien entendido que conceptualmente son de
dificil diferenciacion pues ambas constituiran un beneficio directo para la renta

agraria.

Las ayudas a la produccién se establecieron para agricultores que
cultivan ciertos productos, bastante marginales, cuyo precio de venta no va a ser
suficientemente remunerador, y su garantia, por tanto, limitada. Con esta ayuda
se compensa la diferencia entre el precio que se considera suficientemente
remunerador y el precio efectivo del mercado, que permanece reducido para no
perjudicar a los consumidores. El sistema, inspirado en los deficiency payments
americanos, y establecido en un principio para productos deficitarios en la
Comunidad -algodén-, o que competian con productos de sustitucion mas baratos
-aceite de oliva-, aparece ahora como inspirador de la reforma Mac Sharry, con la
denominacién de "pago compensatorio”, con el que se pretende contrarrestar la
reduccion de los precios garantizados. Si bien el Consejo ha restringido esta
reordenacién del sostén publico a los cereales y semillas oleaginosas!s’, apunta
un giro importante, por muchos reclamado!*8. Ya en 1958 fue presentada esta
alternativa, que la Comunidad descarté por cuanto el sistema se revelaba muy

costoso y transformaria al agricultor en asistido social. Como apunta BLUMANN

157M4s tarde extendido también al arroz; vid. Reglamento (CEE) n® 3072/95, del Consejo, de
22 de diciembre de 1995, DOCE L 329, de 30.12.95, p. 18.
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estos argumentos no tienen hoy, ciertamente, la misma fuerza de persuasion: no
solamente los precios de garantia han provacado un enorme incremento de la
carga financiera para el FEOGA, sino que la reduccion de la poblacién agricola

ha adquirido dimensiones importantes.

No obstante, los deficiency payments o pagos compensatorios pueden
permanecer ligados en mayor o menor grado al nivel de produccién. En los pagos
compensatorios previstos para los productos herbaceos tras la reforma de 1992, a
diferencia de numerosas primas sectoriales pagadas hasta entonces en el marco de
la PAC, no estan ligadas directamente al volumen de produccién. Estos pagos

compensatorios son otorgados en funcién de la superficie de la explotacion!s®,

Junto a estas ayudas caben ayudas directas a la renta, en el sentido de
permanecer totalmente neutrales a la produccién o incluso a la superficie. Tienen
la virtud, en palabras de la Comisién, de "incrementar las rentas sin provocar
distorsiones del mercado. Este resultado se obtiene desvinculando el derecho a la
ayuda, asi como el volumen de la misma, de cualquier decision de produccion

que puedan tomar los beneficiarios"1%, Con este objeto se aprobé el Reglamento

ISSBLUMANN, C.y ARRIVE, Les mécanismes europpéens... cit., p. 487: "Es necesario
abandonar el sistema de precios comunes para adherirse a los deficiency payments, tal como
son practicados en los Estados Unidos".

159 Articulo 2, parrafo 2 del Reglamento (CEE) 1765/92 de 30 de junio de 1992, por el que se
establece un régimen de apoyo a los productores de determinados cultivos herbaceos: "El pago
compensatorio sera fijado en una cantidad por hectéarea y diferenciado por regiones".

160COMISION DE LAS COMUNIDADES, XX Informe sobre politica de competencia,
1990, p. 226.
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(CEE) 768/89, de 21 de marzo de 1989161  sobre el régimen especial de ayudas
transitorias a las rentas agrarias, que prevee la contribucién financiera tanto de la
propia Comunidad como de los Estados miembros (este ultimo extremo nos

resulta particularmente interesante, y de él nos ocuparemos en su momento).

En este sentido de ayudas directas, auxilios particulares fueron
previstos en la normativa comunitaria para los agricultores situados en una zonas
de montafia o regiones desfavorecidas -directiva 75/286, modificada por la
80/666-. Sus peculiares circunstancias motivé la prevision de una prima anual

compensatoria, reunidas las condiciones establecidas en dichas directivas.

B. Régimen de intercambios con paises terceros

Es evidente que la realizacién de un mercado unico implica, junto a la
libre circulacién en el interior de la Comunidad, el establecimiento de un régimen

comun para el comercio exterior de cada producto.

Frente a la divergencia de mecanismos empleados por las distintas
organizaciones de mercado para el comercio interior, el régimen que éstas han
previsto para los intercambios extracomunitarios es, en general, coincidente y
estd basado en cuatro articulaciones, amén de los tradicionales derechos

aduaneros: una proteccion del mercado europeo mediante la imposicion de
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exacciones a la importacion de productos foraneos, un fomento de las ventas al
extranjero por medio de las restituciones a la exportacion, un control
administrativo de los intercambios por las certificaciones de importacién y de
exportacion y una defensa contra las perturbaciones o las situaciones de crisis

mediante la adopcién de las cldusulas de salvaguardia.

1. Certificaciones de importacién y de exportacion

El operador econdmico que pretenda importar un producto agricola de
un pais tercero debe solicitar, a la administraciéon del Estado en el cual tendra
lugar la importacién, un certificado de importacion, de validez limitada -
normalmente tres o cuatro meses-, en cuyo plazo debe ser realizada la operacion,
salvo caso de fuerza mayor. La libranza del certificado esta subordinada a la
constitucién de una caucién, al objeto de garantizar la realizaciéon del
compromiso de importar durante la validez del certificado, fianza que sera
liberada cuando el importador aporte la prueba del cumplimiento de su obligacion

en plazo.

El mecanismo de caucidn ha sido atacado a menudo; el Tribunal de
Justicia lo ha justificado por referencia al interés puiblico que supone la prevision

lo méas exacta posible de la evolucién de las importaciones en cada Estado

I6IDOCE L 84, de 29.3.89.
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miembro, lo que le permita utilizar oportunamente los instrumentos de

intervencion puestos a su disposicion!62,

De modo paralelo se exigen los certificados de exportacion, que el
operador econémico debe solicitar a la administracién del Estado miembro desde
el que aquélla se realizara; deberé igualmente constituir una caucién que le sera
reembolsada si realiza la exportacién en el plazo previsto por el certificado -

generalmente, de seis a ocho meses-.

2. Exacciones a la importacién

Constituye, para MELCHIOR, el elemento mas caracteristico de las
organizaciones de mercado, y, sin duda, la manifestacion mas palmaria del
principio de preferencia comunitaria'é>. Consiste en una carga financiera
impuesta a las importaciones provenientes de paises terceros, al objeto de
compensar la diferencia entre los precios comunitarios y los precios mundiales,
normalmente mas bajos. Para que mercancias extracomunitarias en condiciones
ventajosas no "invadan" los mercados europeos se establece que no podran

introducirse en la Comunidad sino a un precio que se sitie al nivel del precio de

162yid. sobre ello, DRUESNE, G., op. cit., p. 298; BOIXAREU CARRERAS, A, cit., p. 676.

163MELCHIOR, M., op. cit., p. 487.
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umbral. La exaccion recaida sobre la importacién serd, por tanto, igual a la

diferencia entre este precio de umbral y el precio de oferta del pais tercero!64.

La exaccion, adjetivada en la traduccién espafiola del "prélévement"
francés como "reguladora", es percibida en sustitucién o, en ciertos casos, como
complemento de los derechos de aduana, medida tradicional de proteccion de las
mercancias contra las importaciones, unificada para toda la Comunidad (Arancel
Aduanero Comun'®s). Es claro que la exaccion protege mejor el interés
comunitario, al impedir importaciones a un precio inferior al deseable, sin
penalizarlas intitilmente cuando sean necesarias para aprovisionar el mercado. De
todas maneras el sistema de comercio exterior de algunos productos -ocurre con
el tabaco- se basa en la simple percepcién de estos derechos de aduana; estos
derechos de aduana son incluso nulos para ciertos productos -lino y cafiamo-, lo
que permite a las industrias de la Comunidad aprovisionarse a los precios del

mercado mundial y sostener la concurrencia con los productos importados.

3. Restituciones a la exportacion

164No es el momento entrar en pormenores, para los que ya nos hemos remitido a la
bibliografia oportuna. En realidad la exaccion reguladora es la diferencia entre el precio umbral
y el denominado precio Caf (traducido al castellano cif); "los precios cif se calculardn para
Rotterdam baséndose en las posibilidades de compra mas favorables en el mercado mundial,"
(articulo 10 del Regalmento (CEE) 1766/92 de 30 de junio, por el que se establece la
organizaciéon comun de mercados en el sector de los cereales).

165Vid. FINKELSTEIN, G., Droit douanier et politique agricole commune: remarques sur
I'harmonisation européenne des contréles douaniers, RDR, n® 194, 1991, p. 237.
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Paralelamente a la exaccion reguladora de la importacién, la
restitucion a la exportacion tiene también por objeto poner al mismo nivel los
precios comunitarios con los practicados sobre el mercado mundial, pero en
sentido inverso: permaneciendo los primeros de modo general mas elevados que
los segundos, la Comunidad otorga a sus exportadores unas subvenciones
calificadas como "restituciones a la exportacion", como medio para favorecer las

exportaciones de productos excedentarios hacia paises terceros.

El mecanismo de las restituciones a la exportacion ha provocado
graves conflictos comerciales, encontrandose con la frontal oposiciéon de los
competidores agricolas mundiales, principalmente los Estados Unidos, que
reprochan el extraordinario volumen que éstas han alcanzado. Bien puede
hablarse de una guerra de las subvenciones a la exportacion'%6, cuyo foro natural
de debate ha sido el G.A.T.T. (Acuerdo General sobre las Tarifas Aduaneras y de
Comercio). En las primeras rondas de negociacién, (Ronda Kennedy, 1963-1967)
reconociendo la especialidad de la agricultura, se admitié una "cierta tolerancia"
en las restricciones a la importacion y en las subvenciones a la exportacion'¢’. La
oposicién norteamericana a la organizacion comunitaria de los mercados
agricolas se acentiia en el comienzo de la Ronda Tokio (o "Nixon Round", 1973-
1979), al calificar las restituciones a la exportacion como derogaciones

intolerables a las reglas de funcionamiento del G.A.T.T. La firme determinacién

166Es el titulo de una tesis doctoral defendida en Francia: Le contentieux agricole Etats-
Unis/CEE: La guerre des subventions a I'exportation, por DUMONT, S. (texto
mecanografiado), Lyon, 1991. Sin perjuicio de afectar a otros paises exportadores, como
Australia, se trata, fundamentalemente, de una "guerra comercial euroamericana”, en palabras
de COSTATO, L., La politica agricola comune nel 1992, RDA, 1993-1, p. 89.

167Vid. el conciso resumen de GOMEZ TORAN, P., Politicas de ayuda y proteccion a la
agricultura: su tratamiento en el G.A.T.T., REAS, n° 155, 1991, p. 105.
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de Europa de defender su politica agricola comin fue clave para el
mantenimiento de unas condiciones especiales en los intercambios de productos
agrarios -amén de que en el beneplacito norteamericano influyeran concesiones
militares de sus interlocutores europeos!%s-, y ello sin perjuicio de que se lograran

ciertos acuerdos arancelarios y no arancelarios.

El estado de "guerra comercial agricola" reclamaba una "negociacion
global y multilateral del dossier agricola"'%®, que pretendié ser acometida en el
seno de la octava Ronda de Negociaciones Comerciales Multilaterales, conocida
como Ronda Uruguay. Abierta en la reunién ministerial de Punta del Esta el 20
de septiembre de 1986, se elabor6 "un programa de negociaciones sin
precedentes en la historia del G.A.T.T."'70, con especificos objetivos
liberalizadores en el mercado agrario!’!. Nos son conocidas las dificultades de las

negociaciones que, habiendo previsto su conclusién en el otofio de 1990, se

168Asi lo entiende KROLL, J. C., Politique agricole et relations internationales, Syros, Paris,
1987, p. 98.

19MARQUET, Y., Guerre commerciale, négotition et coopération internationales: le dossier
agricole, en vol. col. Conflits et negocitions dans le commerce international, dir. de
MESSERLIN, P., Economica, Paris, 1989, 296.

IT0KOSTECKI, M., Le systéme commercial et les negotiations multilatérales, en Conflits et
negocitions... cit., p. 17.

171Resumidos asi:

-Mejora del acceso al mercado, mediante la reduccién de los absticulos a las
importaciones;

-mejora del clima de competencia, mediante una mayor disciplina en la utilizacién de
todas las subvenciones directas e indirectas;

-reduccién al minimo de los efectos desfavorables que puedan tener en el comercio de
los productos agrarios las regalmentaciones y barreras sanitarias y fitosanitarias. Vid. GOMEZ
TORAN, P., Politicas de ayuda... cit., p. 111.
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prolongaron, fundamentalmente por mor del desacuerdo Estados Unidos-

Comunidad en el capitulo agricola, hasta diciembre de 1993.

Como ya anunciamos, las negociaciones de la Ronda Uruguay,
inconclusas en aquel momento, han tenido su influencia en la reforma de la PAC
de mayo de 1992. A pesar de ello, puede afirmarse que el principio de preferencia
comunitaria, base tedrica de las restituciones a la exportacién, permanece
intangible como principio general de la politica agraria de la Uni6n, sin perjuicio
de los compromisos futuros de reducciones cuantitativas por €sta suscritos en el

documento final de la Ronda.

4. Clausulas de salvaguardia

Se trata de medidas que se adoptaran cuando el mercado de un
producto, "por razén de importaciones o exportaciones, estuviere amenazado con
sufrir perturbaciones graves que puedan poner en peligro los objetivos del
articulo 39 del Tratado". Se aplicaran entonces las medidas que se estimen
adecuadas en los intercambios con paises terceros, "hasta que desaparezca la

perturbacion o amenaza de la misma"!72,

Producida una alza sensible de los precios en el mercado comunitario,

podra acordarse la suspension total o parcial de la percepcion de exacciones

172] os entrecomillados corresponden al articulo 17 del Reglamento (CEE) 1766/92, de 30 de
junio, citado.
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reguladoras o derecho arancelarios, o incluso la concesién temporal de una

subvencion a la importacion.

V. POLITICA DE ESTRUCTURAS AGRARIAS!7

173También aqui nos limitaremos a resefiar los aspectos esenicales de la politica estructural de
la‘ Comunidad. Un trabajo exhaustivo sobre la misma, aunque concluido en 1990, es el de
DIAZ FRAILE, J. M.: El Derecho Comunitario sobre estructuras... cit.
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A. Gestacion y evolucion: al servicio de la politica de

mercados

Ya hemos dicho que la PAC, siendo fundamentalmente una politica de
mercados, es también una politica de estructuras, complemento necesario de
aquélla. Nacid ligada de modo particular al primero de los objetivos que el
Tratado imponia a la politica comun: "incrementar la productividad agricola,
fomentando el progreso técnico, asegurando el desarrollo racional de la
produccion agricola, asi como el empleo 6ptimo de los factores de produccidn, en

particular, de la mano de obra".

En un primer momento, la Comunidad se limit6 a una simple
coordinacion de las politicas adoptadas por los Estados miembros!74, para los cual
crea un Comité Permanente de Estructuras Agricolas, encargado "de estudiar las
politicas de estructura de los Estados miembros" (articulo 1 de la Decisién del

Consejo).

De esta manera dificilmente podria ser una realidad la recomendacion
de la Conferencia de Stressa de establecer una "correlacion estrecha" entre las
politicas estructural y de mercados. Los desequilibros originados en los primeros
afios de vida de la politica de los mercados pusieron de relieve la necesidad de

desarrollar una auténtica politica comun en materia de estructuras, que permitiera

174Decision del Consejo de 4 de diciembre de 1962, referente a la coordinacién de las politicas
de estructura agricola (JOCE L 136, de 17.12.62).
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ahondar en aquella coordinacién, evitando la persecuciéon de objetivos
contradictorios. Recogiendo en parte las recomendaciones del polémico Plan
Mansholt de 1968!75, conscientes de que "la reforma de las estructuras es un
elemento fundamental del desarrollo de la PAC; que, por consiguiente, es
conveniente que esté basada en una concepcion y criterios comunitarios"6, se
aprobaron el 17 de abril de 1972 tres directivas sobre medidas de reestructuracion
de las explotaciones agricolas!”?. Confiado a los Estados miembros el desarrollo
de sus previsiones, en definitiva colocadas éstas a remolque politica y
presupuestariamente de la politica de precios, sus efectos han de calificarse como

minimos!78,

Los diferentes instrumentos de adaptacion de las estructuras se
incorporaron al Reglamento 797/85 del Consejo, "relativo a la mejora de la

eficacia de las estructuras agrarias"!”?, que sustituye a las directivas de 1972 y se

175Segin el entonces comisario de agricultura la politica practicada de mantenimiento de los
precios habia provacado grandes excedentes y enormes gastos; proponia que las explotaciones
se hicieran mayores y mas modernas, y a la vez habia de reducirse, en 5 milllones, el niimero
de agricultores. Vid. sobre el informe BARCELO VILA, L. V., y GARCIA ALVAREZ-
COQUE, J. M., El futuro de la Politica Agricola Comiin y la economia espaiiola Mundi-
Prensa, Madrid, 1987, p. 81; o DIAZ FRAILE, J. M., op. cit., p. 47.

176Exposicion de Motivos de las directivas socioestructurales que citaremos infra.

"Directiva 72/159 relativa a la modernizacién de las explotaciones agricolas; directiva 72/160
relativa al cese de la actividad agricola y a la asignacién de la superficie agricola utilizada a
fines de mejora de las estructuras; y directiva 72/161 relativa a la informacién socioeconémica
y a la cualificacién profesional de las personas que trabajan en la agricultura (JOCE L 96, de 23
de abril de 1972).

178Pyeden consultarse las causas que sobre el escaso éxito de las directivas socioestructurales
aporta GORGONI, M., ;Por qué la politica estructural es tan limitada?, REAS, n° 140, 1987,
p. 254.

179Reglamento (CEE) de 12 de marzo de 1985; JOCE L 93, de 30.3.85.
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erige en el "auténtico cédigo general del Derecho Comunitario de estructuras
agrarias"!30. Autoriza a los Estados miembros a instituir un régimen de ayuda a
las inversiones en las explotaciones en las que el agricultor posea una capacidad
profesional suficiente, presente un plan de mejora material de su explotacion y se
comprometa a llevar una contabilidad. Incluye ademas otros programas de ayudas
que pueden establecerse desde los Estados!8!. Se prevee la participacion
financiera del FEOGA de un 25% de los gastos, porcentaje que puede alcanzar el
50% para las ayudas a las inversiones en ciertas regiones, o destinadas a los

agricultores de menos de cuarenta afios.

Aunque ya este Reglamento establecia que las ayudas a las inversiones
debian ser destinadas, como una de las primeras finalidades, a "la reconversion de
la produccién en funcién de las necesidades del mercado", hasta el punto de que
"se podrdan denegar o limitar cuando dichas inversiones tengan por objeto
incrementar la produccion en la explotacion de productos que carezcan de salidas
normales en los mercados" (articulo 3), pronto se advirti6 era "conveniente en
particular adaptar y completar la accién comin creada por el Reglamento (CEE)
n°® 797/85"182 de tal manera que contribuya positivamente al reequilibrio de los

mercados. En este sentido, a partir de 1987 son adoptados, sobre la base de las

180Asi lo califica DIAZ FRAILE, J. M., op. cit., p. 87.

I181Preveia también regimenes de ayudas destinadas a jovenes agricultores que no hayan
alcanzado la edad de cuarenta afios, a estimular la introduccién de la contabilidad en las
explotaciones, la puesta en marcha de agrupaciones de productores, a favorecer la agricultura
de montafia y en determinadas zonas desfavorecidas, o en zonas sensibles desde el punto de
vista del medio ambiente, y a mejorar la cualificacion profesional agricola.

182Considerando 4° del Reglamento (CEE) n°® 1760/87 del Consejo de 15 de junio de 1987, por
el que se modifican los Reglamentos (CEE) n® 797/85, 279/79, 1360/78 y 355/77 en lo relativo
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proposiciones de la Comisién, y no sin intensos debates en el seno del Consejo,
varios programas socio-estructurales al objeto de reducir los excedentes
existentes y evitar su incremento. Se trata, en palabras de PRIEBE, de que
acciones estructurales "voluntarias" puedan completar juiciosamente las medidas
"obligatorias" de las organizaciones de mercado adoptadas a este respecto!s?,
Estos programas, con suficientes elementos innovadores como para ser
calificados como "nueva politica de estructuras" (DIAZ FRAILE) o como una
reformulacién de la misma, para adecuarla al nuevo contexto estabilizador!®,
estan basados sobre la voluntariedad, en el sentido de que son facultativos para
los agricultores -que podran libremente acogerse a la ayudas ofertadas- pero son

obligatorios para los Estados, que disponen de cierto plazo para aplicarlos.

El Reglamento 1760/87 establece un régimen de "reconversién" y
"extensificacion" de la produccién. El régimen de reconversion pretende
fomentar el abandono de la produccién de productos excedentarios, orientandola
hacia otras producciones. Se entiende por extensificacién "la disminucién de la
produccién del producto de que se trate -se limité el programa a los cereales,
carne de vacuno y vino- en al menos 20% sin que aumenten las capacidades de

las otras producciones excedentarias".

a las estructuras agrarias y a la adaptaciéon de la agricultura a la nueva situacién de los
mercados conservacion del espacio rural. (DOCE L 167, de 26.6.87).

I83PRIEBE, R., Le droit communautaire des structures agricoles, CDE, 1988, 1-2, p. 33.

I84VILLADOMIU CANELA, L., Diez afios de reforma de la politica agraria comunitaria, AS,
n® 70, 1994, p. 9.
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Modificando parcialmente los reglamentos anteriores, el Consejo
adoptd, en abril de 1988, un programa de retirada de tierras arables!8s. Prevee el
otorgamiento de una prima a los agricultores que acepten retirar al menos el 20%
de sus tierras arables de la produccién durante cinco afios. Con la misma fecha,
aprobd también un programa comunitario de fomento del cese de la actividad
agricola!®, dirigido a los jefes de explotacién de mas de cincuenta y cinco afios, a
los que se compensa con la concesién de una indemnizacién anual y una prima

complementaria por hectarea.

A la vista de que el Reglamento 797/85 habia sido modificado de
manera sustancial en varias ocasiones, propuso la Comisién y aprobé el Consejo
"proceder a la codificaciéon de dicho Reglamento (...) en aras de una mayor
racionalidad y claridad". Asi lo previene el considerando primero del Reglamento
(CEE) 2328/91 del Consejo, de 15 de julio de 1991'%7, que incluye como anexo

una tabla de correspondencias entre ambos Reglamentos.

El "paquete estructural” de la PAC se completa con tres Reglamentos,
que constituyen las "medidas de acompafiamiento" adoptadas en el seno de la

reforma de 1992, referentes a métodos de produccién agraria compatibles con las

185Reglamento (CEE) n ° 1094/88, de 25 de abril de 1988, por el que se modifican los
Reglamentos (CEE) n° 797/85 y 1760/87 en lo relativo a la retirada de tierras de la produccién
y a la extensificacion y reconversion de la produccion (DOCE L 106, de 27.4.88).

186Reglamento (CEE) n°® 1096/88, de 25 de abril de 1988, por el que se establece un régimen
comunitario de fomento del cese de la actividad agricola (DOCE L 110, de 29.4.88).
Reglamento éste derogado por otro de 30 de junio de 1992, por el que se establece un régimen
comunitario de ayudas a la jubilaci6n anticipada en la agricultura, al que pronto no referiremos.
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exigencias de la proteccién del medio ambiente y conservacion del espacio
rural'®8, a un régimen comunitario de ayudas a la jubilacién anticipada en la

agricultura'®?, y otro de ayudas a las medidas forestales!%.

Es bien evidente el fin prioritario asumido por esta "nueva politica de
estructuras”, inaugurada en 1987. Aunque apuntado ya en el Reglamento 797/85
un propdsito de "reconversion de la produccién en funcidn de las necesidades del
mercado" -para lo que no arbitra luego ningin programa concreto-, los
Reglamentos subsiguientes son absolutamente explicitos, en sus exposiciones de
motivos y en sus respectivos articulos primeros, sobre cuél va ser se finalidad
primordial: "contribuir a restablecer el equilibrio entre la produccién y la

capacidad del mercado".

B. Politica agraria y politica regional. Una politica

estructural al servicio de la cohesiéon econémica

Como algunos han demostrado!'?!, bien puede hablarse de una

responsabilidad de la PAC en la agravacion -o al menos la no reduccion- de las

187Se trata, por tanto, del nuevo Reglamento "relativo a la mejora de la eficacia de las
estructuras agrarias" (DOCE L 218, de 6.8.91); deroga expresamente tanto el 797/85 como el
1760/87.

188Reglamento (CEE) n° 2078/92 del Consejo de 30 de junio de 1992 (DOCE L 215, de
30.6.92).

189Reglamento (CEE) n° 2079/92 de 30 de junio de 1992 (mismas referencias).

190Reglamento 2080/92 del Consejo de 30 de junio de 1992 (mismas referencias).
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"disparidades regionales agricolas". Y esto, ya se contemple la politica de precios
y de mercados'?2 o la politica estructural!%3, La propia Comisién, en el documento
de reflexion "Evolucién y futuro de la PAC"1% puso de manifiesto que el 80% de
las ayudas de FEOGA se destinan al 20% de las explotaciones. Volveremos sobre

este punto mas adelante.

Sobre este hecho llamaba la atencion RAINELLI antes de la reforma
de los fondos estructurales reclamando "una nueva orientacién de la politica de
estructuras"!95, ciertamente iniciado con las Directivas en favor de la agricultura

de montafia y de otras regiones desfavorecidas.

El Acta Unica, firmada en 1986, y vigente desde julio de 1987, supuso
un impulso en el propédsito de la consecucion de un gran mercado interior, y con
ello, una mayor toma de conciencia sobre la necesidad de perseguir la cohesion

econémica y social en la Comunidad, reduciendo las graves diferencias entre

191Vid., por ellos el claro y conciso anélisis de RAINELLL., P., Politique agricole commune et
politique regionale, en vol. col. Politique agricole commune et construction
communautaire, dir. RAUX, J., Economica, Paris, 1984, p. 129.

192 as diferencias entre las garantias ofrecidas por las organizaciones de mercado, unida a la
especializaciéon de las regiones -impuesta ordinariamente por las condiciones naturales y la
proximidad de los mercados- ha provocado desniveles importantes de rentas de unas regiones a
otras. Se habla asi de regiones fuertes, las septentrionales, de sostén elevado, frente a las
regiones desfavorecidas, fundamentalmente las mediterrdneas, donde domina la produccién de
frutas, legumbres y vino, menos protegidas.

193Su impacto ha sido muy desigual y ha beneficiado, de manera principal, a la agricultura del
Norte de Europa.

194COMISION, Documento COM (91) 100, de 1 de febrero de 1991. Puede consultarse
también en PEE n° 60/61, 1994, p. 5.

195RAINELLI, op. cit., p. 140.
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unas regiones y otras!?, Con este fin se aprueban los reglamentos de reforma de
los fondos estructurales, multiplicando los recursos a ello destinados, y fijando
cinco objetivos -de los cuales el 1° y el 5° conciernen mas directamente a la
agricultura- (Reglamento (CEE) 2052/88 del Consejo, de 24 de junio de 1988197),
En definitiva, se dota a los fondos estructurales de la posibilidad de intervenir
considerablemente en la promocién del desarrollo de las zonas fragiles, en las que

la agricultura desempeiia un papel fundamental.

Por eso establece el ultimo considerando de los tres reglamentos sobre
medidas de acompafiamiento de la reforma que "es necesario que los recursos
disponibles para la aplicacion de las medidas establecidas en el presente
Reglamento se afiadan a los previstos para la realizacion de las operaciones

emprendidas en virtud de la normativa reguladora de los Fondos estructurales".

En definitiva, politica regional y politica agraria -particularmente en
su dimension estructural- estan llamadas a coordinarse. Es patente "la necesidad

de una dimensién territorial en las politicas comunitarias"!%, para evitar

196E] articulo 130 A, incorporado al Tratado por el Acta Unica, rezaba asi:

"A fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Comunidad, ésta
desarrollara y proseguira su accién encaminiada a reforzar su cohesién econémica y social.

La Comunidad se propondra, en particular, reducir las diferencias entre las diversas
regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas". (El parrafo final result6 retocado por
el TUE que habla de "reducir las diferenciasentre los niveles de desarrollo de las diversas
regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas, incluidas las zonas rurales").

197Reformado por el Reglamento (CEE) n° 2081/93 de 20 de julio, confirmacién de la
preocupacion comunitaria por la reforma estructural.

198FANFANI, R., GATTI, S., LANINI, L., MONTRESOR, E., y PECCI, F., Espacio rural y
desarrollo agricola en Europa: una nueva perspectiva territorial, (trad. Elordi), en vol. col. El
sistema agroalimentario ante el mercado inico europeo, dir. d¢ RODRIGUEZ ZUNIGA,
M., NEREA-MAPA, Madrid, 1992, p. 189.
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disfuncionalidades en otros momentos originadas. VENTURA llega a decir que
el éxito de la reforma de la PAC -entonces en gestacién- depende de una
integracién rapida y valiente de otras politicas que estdn ligadas a la politica

agricola y especialmente, las politicas sociales, regionales y monetarias!®.

C. Recapitulacién

Del rapido analisis de la politica comunitaria de estruturas podemos

extraer las siguientes conclusiones:

1%. Puede afirmarse que la evolucién de los mercados ha impuesto en
gran parte una mutacion de los fines originarios de la politica de estructuras, de
tal manera que al objetivo primigenio a ésta atribuido -el incremento de la
productividad, que no se corresponde a la situacion actual, o que al menos exige
comtemplarse a la luz de nuevos pardmetros- se superponen ahora otras
finalidades2®, incluso contrapuestas: adaptacién de la produccién a las
posibilidades de comercializacion -objetivo prioritario como ha quedado
demostrado- con la consiguiente reducciéon de aquélla, el logro de la cohesion

econémica y social en el interior de la Comunidad, la mejora de las condiciones

199VENTURA, S., Politique agricole commune... cit., p. 123.

2000bsérvese que incluso entre las finalidades atribuidas al "régimen de ayudas a la inversion
en explotaciones agricolas" -que exige la presentacién de un plan de mejora material de la
explotacién- se hace referencia a "la mejora cualitativa -silencia la cuantitativa- y a la
reconversion de la produccion en funcién de las necesidades del mercado", a la que afiade otros
fines: diversificacién de actividades, reduccién de costes, mejora de condiciones de trabajo,
proteccién del medio ambiente. (Vid. articulos 5 y 6 del Reglamento 2328/91).
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de trabajo y renta de los agricultores, o la proteccién del medio ambiente. Todo
ello da un sentido distinto al proceso de "modernizacién" de las explotaciones
agrarias: mas alla de de una mera finalidad productiva, se integra en una politica
general mas activa de desarrollo rural?!, En palabras de BIDET: las evoluciones

sucesivas de la PAC han modelado los contornos de la politica estructural202,

2% Vista la misién de la politica estructural de servicio o
complemento a la politica de mercados, y como un paso mas en la linea de la
correlacién estrecha entre ambas?3, podria hablarse -en palabras de
BLUMANN?2%- de una superacién o reventamiento de la distincién clésica en el

seno de la PAC entre acciones estructurales y acciones sobre los mercados?%s,

201Vid. sobre ello, GARCIA AZCARATE, T., Modernizacion agraria y reforma de la PAC,
PEE, n° 60/61, 1994, p. 29; y CARLES GENOVES, J., Modernizacion de la agricultura,
misma referencia, p. 174.

202BIDET, F., Les enjeu de la politique communautaire des structures agricoles, RDR, n° 197,
1991, p. 365.

203DELGADO DE MIGUEL, J. F., situa entre los "principios a tener en cuenta en la regulacion
de la PAC", el principio de correlacion entre la politica de estructuras y la de mercado, vid.
Derecho Agrario... cit., p. 59.

204BLUMANN, C., La reforme de la PAC, cit., p. 281; habla de !'éclatement de la distiction
classique au sein de la PAC entre actions structurelles et actions sur les marchés.

205Citaremos dos manifestaciones del desdibujamiento de la distincién:

El régimen de retirada de la produccién de tierras de cultivos herbaceos que establecia
el articulo 2 del Reglamento (CEE) 2328/91 ha quedado sustituido, tras la reforma Mac Sharry,
por disposiciones integradas en las normativas relativas a las organizaciones de mercado (vid.
articulo 7 y 14 del Regalmento (CEE) n°® 1765/92 del Consejo, de 30 de junio de 1992, por el
que se establece un régimen de apoyo a los productores de determinados cultivos herbaceos;
DOCE L 215, de 30.7.92).

Otra manifestacion de esta superacion es el hecho de que la parte comunitaria en la
financiacion de las medidas estructurales de acompafiamiento aprobadas en 1992 corresponde,
seguin establecen los articulos primeros de los respectivos Reglamentos, a la seccién "Garantia"
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Cabe dudar, no obstante, de tal aseveracién, y mantener en buena teoria tal
distincion; en cualquier caso, pretendemos poner el acento en el empleo cada vez

mas frecuente de acciones estructurales en pro del equilibrio de los mercados.

3%. La politica de estructuras es, basicamente, una politica de
ayudas206, ya comunitarias, ya estatales -ordinariamente cofinanciadas-. En
realidad, nos estamos refiriendo a una caracteristica de toda la politica agricola
comun, en cuya realizacién, como escribiera SCHEUING27, las ayudas figuran
en el primer plano. Es lo coherente con un sistema, como el comunitario, de
economia de mercado, en el que la ayuda pubica se revela un instrumento
particularmente apto para intervenir o incluso dirigir el comportamiento

econdmico de los agentes privados.

4%, Cabe por tltimo, concluir con el reconocimiento de un mayor peso
de los Estados en materia de politica estructural, con relacién a la politica de
mercados, en la que las competencias estatales son meramente ejecutivas del
sistema disefiado desde Bruselas. Volveremos sobre ello cuando centremos
nuestro estudio sobre las distintas posibilidades, y régimen comunitario, de las

intervenciones nacionales en la agricultura20s,

del FEOGA, a quien sabemos correspondia tradicionalmente financiar sélo las politicas de
mercados.

206PRIEBE, R., op. cit., p. 25.
207§CHEUING, D. H., op. cit., p. 329.

208Pyede ahora consultarse, a modo de resumen, SUMPSI VINAS, J. M., La autonomia de la
politica agraria y el marco institucional espariol, ICE, n°® 720-721, 1993, p. 151, a quien
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VI. LA REFORMA DE LA PAC

Con el acuerdo del Consejo de Ministros de la Unién de 21 de mayo
de 1992 se ha abierto una nueva etapa en la reforma de la politica agricola
comun, de particular trascendencia para el futuro de la agricultura europea. Se
puede hablar de una "mutacién de la Europa agricola"2®, mas alla de las meras
correcciones que con el paso de los afios se habian introducido en el sistema; éste

"habia llegado a funcionar de una manera completamente descarriada que le

siguen, en este punto, BARCELO VILA, L. V., et al., Organizacién econémica de..., cit., p.
126.

209Asi anunciaba, en portada, el diario parisino Le Monde (23 de mayo de 1992) el acuerdo
alcanzado, tras cinco dias de debates, en el Consejo de Ministros de la Comunidad.



315

conduciria a su pérdida" (son palabras del ministro francés de agricultura a la

salida de la cumbre de mayo del 92).

A. Razones y objetivos de la reforma

Mucho se ha dicho por politicos, economistas y juristas sobre los
verdaderos méviles de una reforma que para todos resultaba inaplazable, pero en
cuya gestacion y resoluciones unos juzgan determinantes las presiones
internacionales, mientras otros esgrimen exclusivamente razones de logica
interna de la propia PAC. Entiendo que, siendo éstas ultimas de suficiente
envergadura para justificar una reforma en profundidad como la acometida?!, los
dos elementos son indisociables?!!: la reforma mira ciertamente a remediar
ciertos excesos aparecidos en el plano puramente interno, pero se pretendia a la
vez favorecer la conclusion de un acuerdo en el seno del GATT -para algunos

verdadero leit-motiv de las innovaciones introducidas?!2,

210Decia VINCIENNE, M., La futura "Europa verde": Representaciones sociales de la
Comision "Europea"”, AS, n° 51, 1989, p. 96: "Adaptar rigurosamente la produccién a la
demanda solvente y suprimir progresivamente todo lo que la obstaculiza, constituyen 'el viraje
decisivo, la opcién crucial' que debe tomar la Comunidad Europea. Desde ahora, el mercado
impone, €l solo, una politica agraria nueva".

211De acuerdo con BLUMANN, C., La reforme de la PAC, cit., p. 250.

212De esta manera, JOSLING, T., La PAC reformada y el mundo industrializado, REAS, n°
165, 1993, p. 58, para quien "A pesar de las enérgicas negativas de la Comisién Europea, la
mayoria de los observadores (sic) consideran que la reforma de 1992 de la PAC es resultado de
las presiones de los paises del GATT".
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1. Causas internas de la reforma

Se ha hecho ya alguna referencia a los efectos negativos de la PAC en
el interior de la Comunidad, agudizados con el paso de los afios, pero manifiestos
ya a fines de los afios 60, como advirtiera el entonces comisario de agricultura,

Sicco Mansholt.

El sistema de precios garantizados provocé un incremento
espectacular de la producciéon sin tener en cuenta la demanda, generando
importantes excedentes y, con ello, un incremento enorme del coste
presupuestario -ha llegado a superar el 60% del presupuesto global-, hasta
alcanzar proporciones intolerables?!3. Sabemos que fue introducido un importante
catdlogo de de medidas tendentes a reducir las garantias ofertadas a los
productores. Asi, se inaugurd en 1977 la tasa de corresponsabilidad en el sector
lechero; en el mismo sector se instituyé el sistema de cuotas -en realidad primera
gran reforma-. A partir de ahi, la preocupacién de los responsables de la politica
agricola comun parecia irremisiblemente orientada hacia un unico objetivo:

reducir la carga financiera de la agricultura en el presupuesto comunitario?!4,

El desequilibrio entre oferta y demanda y el desorbitado peso

financiero no han sido los tinicos despropésitos de la politica agricola comiin. Su

213vid, TRACY, M., Politica agraria e... cit., p. 46.

214vid. BLUMANN, C., Politique agricole commune. Confirmation du nouveau cap:
l'organisation du repli. RTDE, 1989, p. 477.
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desenvolvimiento ha enriquecido antes a los comerciantes que a los agricultores.
Y entre éstos solo los titulares de grandes explotaciones se han beneficiado de los
precios garantizados; es decir, precisamente aquéllos que tienen menos necesidad
de sostén comunitario y habrian podido sobrevivir en un mercado completamente
libre y concurrencial?!s. Por contra, los pequefios agricultores, que mejoraron su
situacion en los primeros afios de aplicacion de la PAC, vieron después disminuir
su renta real y aumentar la diferencia con relaciéon a las de las grandes
explotaciones o de aquéllos que, en la misma regidn, trabajaban en la industria o
en los servicios?!6, Quienes no fueron capaces de plegarse a las exigencias de la
mecanizacion y por tanto a una produccién a ultranza, no tuvieron otro camino
que la retirada, con lo que el fenémeno de éxodo rural adquirié proporciones

importantes?!7,

2. Contexto internacional

215As{ piensa VISCARDINI DONA, W., op. cit., p. 25.

216Segtin datos que aporta BLUMANN, si en los primeros afios de la PAC (1962-1973) la renta
agricola registré un aumento regular de alrededor del 40%, un movimiento contrario se produce
a partir de 1974: hasta 1981 la bajada es del orden del 1% por afio. De 1981 a 1990 se observa
una reduccion aproximada de 1,7% anual, que alcanzaré el 2,2 % en 1991. (vid, La reforme de
la PAC, cit., p. 253).

217Gegiin la misma fuente, en Francia, principal pais agricola de la Comunidad, la poblacién
agricola activa que era en 1970 de 3,8 millones de personas, no representa hoy mas que
alrededor de 1,2 millones.
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Sabemos que los mecanismos "externos" de la PAC se han encontrado
desde un principio con el recelo de los Estados Unidos?!8, tratese de las
exacciones reguladoras o de las restituciones a las exportaciones, que permiten a
la Comunidad exportar sobre el mercado mundial a pesar de sus precios elevados
en el mercado interior. También nos es conocido que han sido estas subvenciones
a la exportacion las que han contrado el conflicto agricola en el seno del
G.A.T.T., a lo largo de las negociaciones de la Ronda Uruguay. La politica de
exportacién de la Comunidad se juzga particularmente inadecuada en el clima de

intensificacién de la competencia sobre los mercados agricolas mundiales.

De acuerdo con GARCIA AZCARATE2, entiendo que las
negociaciones del G.A.T.T. no han influido decisivamente en el calendario de la
reforma ni en su génesis -la posicion de la Unién era lo bastante s6lida como para
mantener el sistema, pese a las presiones, si sus resultados en el interior fueran lo
suficientemente Optimos-. Ha tenido en cambio influencia sobre los mecanismos
concretos propuestos, de tal manera que fueran lo mas compatible posible con las
grandes lineas de lo que se venia discutiendo en Ginebra. Y es que el nudo
gordiano del problema agricola -y el que la Comunidad pretendié acometer con
la reforma- es la adaptacion de su politica interior, que permita ajustar la oferta de
productos a las necesidades de los mercados. Solucionado el problema

doméstico, el conflicto internacional queda aplacado, por cuanto el mercado

218A] precio de importantes concesiones toleraron los Estados Unidos el nacimiento de la PAC,
como la liberalizacién de la entrada de oleaginosas.

219GARCIA AZCARATE, T., En torno a la reforma de la politica agraria comun:
contribucion a un debate necesario, REAS , n° 161, 1992.
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mundial no es sino un comercio residual, en el que son vertidos los excesos de

oferta internos220,

Dicho de otra manera, equilibrado el mercado interno, los mecanismos
proteccionistas en frontera resulten aliviados y con ello se relanza el libre

comercio exterior2?!,

Es por lo que la propia Comisién apunta como primer objetivo de la
reforma de la PAC "un mayor equilibrio de los mercados agrarios, tanto mediante
la contencién mas eficaz de la produccién como de una actuacién mas dinamica

sobre la demanda'?22,

2208obre ello, DUMONT, S., op. cit., p. 130.

221Eg sintomatico el hecho de que Le Monde, junto al titular que da noticia de la reforma de
mayo de 1992, incluya una columna que reza Le GATT relancé (dia 23 de mayo de 1992,
portada).

222yid, COMISION DE LAS COMUNIDADES, La situacién de la agricultura en la
Comunidad. Informe 1992, Luxemburgo, 1993, p. 10. Segtn este documento "los principales
objetivos perseguidos por la reforma de la PAC son los siguientes:

a) el citado de equilibrio de los mercados;

b) una mayor competividad de la agricultura europea, tanto en el mercado interior
como en el mercado internacional, gracias a la disminucién sustancial de los precios que
estimulard una mayor utilizacion interior y facilitara las salidas en el mercado mundial;

c¢) la extension de los métodos de produccién, que contribuird a la proteccion del
entorno y a la reduccion de los excedentes agrarios;

d) una cierta redistribucién de las ayudas en favor de las explotaciones mas fragiles;

e) el mantenimiento de un nimero suficientemente alto de agricultores en activo,
aunque favoreciendo una cierta movilidad de los factores de produccion, concretamente de las
tierras, para fomentar la racionalizacién de las estructuras productivas".
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B. Contenido de la reforma: ;nuevos principios?

Era claro que la reforma -como habia advertido poco atras
MANSHOLT- "no alcanzara la meta -la reducciéon de la produccién, en
definitiva, el reequilibrio de los mercados- mediante una tunica medida general,
habréa que conseguirla por medio de una politica dirigida a numerosos sectores y

aspectos'223,

En cuanto a los mecanismos propios de las organizaciones de
mercado, tres son los sectores afectados por la reforma: los cereales, las
oleaginosas-proteaginosas, y la ganaderia (vacuno y porcino). El espiritu de la
reforma es el mismo para los tres sectores, aunque el contenido de las medidas
técnicas no es idéntico, teniendo en cuenta las especialidades de cada uno -en las
que no nos vamos a detener-. A ello se une la aprobacién de las medidas

estructurales de acompafiamiento a las ya nos hemos referido.

Las medidas, aunque no generalizadas y de contenido limitado,
apuntan sin embargo un cambio significativo de la filosofia econémica de la
intervencién, como paso a una reduccion de ésta o, lo que es lo mismo, "un paso
mas en el proceso de integracién de la agricultura en el conjunto de reglas y

normas que rigen para el resto de la actividad econdmica'224,

223MANSHOLT, S., El futuro de la politica agricola comin, NCEE, n° 28, 1987, p. 11. El que
fuera comisario de agricultura discrepaba, sin embargo de algunas de las propuestas de la
Comisién en el Libro Verde; en concreto entiende que una reduccion considerable de los
precios conducird mas bien a un incremento de la produccion.

224SEVILLA SEGURA, ., Bosquejo de una politica agraria, ICE, n® 720-721, 1993, p. 113.
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La reforma Mac Sharry aparece caracterizada por una reduccién
sensible de los precios de garantia; por unas ayudas a los productores calculadas
no en funcién de la produccidn, sino en funcién de las hectareas cultivadas; y por
una reduccion de la produccién mediante la retirada de parte de las tierras o la
reduccién de la cabafia ganadera. Es decir, se trata de mantener los controles de
produccién para evitar el crecimiento de los excedentes, y reducir
progresivamente el apoyo via precios sustituyéndolo por un apoyo directo a la
renta de los agricultores. Ya se habia dicho??s que la PAC no podia fundarse
exclusivamente sobre los tres principios tradicionales -que permanecen

inc6lumes-, sino que debia inspirarse también en los dos siguientes:

-la garantia de precios no debia ser ilimitada, los precios deben estar

mas orientados hacia el mercado e influidos por éste;

-la renta de ciertas categorias de agricultores menos favorecidos debe

ser sostenida por unas ayudas directas no ligadas a la produccién.

C. La hipoteca del G.A.T.T.

Se ha afirmado que la filosofia de la reforma ha quedado convalidada

por el acuerdo agricola en la Ronda Uruguay del G.A.T.T.226 (Organizacion

225VENTURA, S., Politique agricole commune et... cit., p. 122.

226En este sentido vid. BARCELO VILA, L. V. et al.: Organizacién econémica de... cit., p.
17.
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Mundial de Comercio tras la conclusién de la ronda), en el que se disciplina por
primera vez la politica de sostenimiento de la agricultura. A mi juicio esta
valoracion es cierta, en el sentido de que las ayudas directas a los agricultores -
como las compensatorias previstas en la reforma- escapan al compromiso de
disminucién de los apoyos internos en un 20%, (con lo que se puede decir que la
Ronda Uruguay no ha proscrito la proteccién a la agricultura), pero a su lado se
establecen importante correcciones, deslegitimando algunos de sus instrumentos -
precios garantizados y aranceles variables- en cuanto de que distorsionan en gran

medida el comercio internacional.

Asi, puede hablarse de un "principio de arancelizaciéon"??’, que
impone el paso del actual sistema de proteccion variable a un régimen de
equivalentes arancelarios, que seran reducidos en un 36% en el periodo de
referencia (1995-2000), en el caso de los paises desarrollados y del 24 % en el

caso de los paises en desarrollo.

En cuanto a las subvenciones a la exportacion, seran reducidas en un
21% en el periodo de aplicacion de seis afios, y el valor de las mismas en un 36%

con relacion al periodo de base 1986-90.

A estos importantes acuerdos acompafia una "cldusula de paz",
consciente de que los objetivos deseables de libre comercio no pueden ser

pretendidos sino a largo plazo. En este contexto, durante un periodo de nueve

27vid. AVILA, A. M., CASTILLO URRUTIA, J. A., y DIAZ MIER, M. A., Regulacién del
comercio internacional tras la Ronda Uruguay. Tecnos, Madrid, 1994; en las pp. 196 y ss.
describen los principios en que puede resumirse el acuerdo en materia de comercios agrarios de
la Ronda.
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afios la PAC no ser4 atacada por el G.A.T.T. No obstante, lo que parace claro es
que, al igual que la Ronda Uruguay esta concebida como un paso adelante en un
proceso de reduccién de protecciones o trabas a los intercambios, el contexto
internacional forzara a la Unién a nuevos acondicionamientos en su politica
agraria interna y de proyeccion exterior. Y al linea del horizonte parece clara: una

mayor orientacion al mercado.



CAPITULO CINCO

RELACIONES ENTRE POLITICA
AGRICOLA COMUNITARIA Y
POLITICA DE COMPETENCIA
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I. PLANTEAMIENTO

Coincidimos con BLAISE, cuando pretende analizar la "libertad de
competencia en agricultura"!, en que después casi cuarenta afios de vigencia del
Tratado de Roma -mas de los que referia él en su trabajo- las relaciones entre la
politica agricola comin y la politica de competencia no estdn claramente
dilucidadas. El propio Tratado no reglamenta tales relaciones, remitiéndose al
derecho derivado posterior: en el capitulo dedicado a las normas de la
competencia no se hacen ninguna alusién al sector de la agricultura. Lo que los
redactores del Tratado tenian claro es que las reglas generales sobre la libre
competencia no podian ser aplicables tal cual a la produccién y al comercio de
los productos agricolas?; pues lo impedia la peculiar situacién de la agricultura
europea; de hecho, al constituirse la Comunidad, todos los Estados mantenian

importantes correcciones al libre mercado agrario.

IBLAISE, J.-B., Liberté de concurrence en agriculture, en la obra colectiva Politique Agricole
Commune et construction... cit., p. 21.

2Vid. VENTURA, S., Principes de droit agraire... cit., p. 129.
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Hemos explicado, en su momento, que el derecho comunitario de la
competencia adopta con facilidad soluciones de compromiso cuando lo requieren
las realidades socio-econdémicas sobre las que se aplica. Mantuvimos, también,
que la Politica Agricola Comiin se revela como la manifestacion méas evidente del
caracter no absoluto de la libre competencia en el sistema comunitario
(recuérdese la teoria de la competencia-medio). Esta politica, caracterizada, en el
momento histérico, por un cimulo de mecanismos interventores -que nos son
conocidos-, persigue unas finalidades que se superponen a la consecucién de un
mercado libre, o dificiles de lograr, al menos en el estadio actual, en un puro
mercado. Pretender mantener a ultranza un mercado competitivo en la agricultura
seria tanto como -son palabras de VISCARDINI3- poner en peligro la
supervivencia de una parte de la poblacién comunitaria y suscitar importantes

desequilibrios sociales.

Por otro lado, parece claro que la politica agricola comunitaria no
puede ignorar, o limitar mas alla de lo necesario para el cumplimiento de sus
fines especificos, los principios y objetivos que con caracter general establece el
Tratado -entre ellos, por lo que aqui nos interesa, el principio de libre

competencia-.

El problema estd en determinar el margen de flexibilidad de que
disponen las instituciones comunitarias para elaborar tal politica comun, al
perseguir los fines que le impone el articulo 39, sin menoscabar los fundamentos
de la Comunidad. Y es que el articulo 43 del Tratado contiene una de las mas

importantes atribuciones de competencia normativa a la Comunidad, extensa

3VISCARDINI DONA, W., La politique agricole... cit., p. 20.
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tanto por su objeto -toda la politica agricola comin- como por la libertad de
eleccion de los medios que considere adecuados®. En realidad, el Consejo -a
través de un complejo procedimiento- estd llamado a definir una politica para la
cual el Tratado no le traza sino unas orientaciones generales’. No conviene, no
obstante, rebajar la trascendencia ni la exigibilidad de tales orientaciones,
complementadas ademds por los principios generales del derecho (existen, por
tanto elementos reglados, susceptibles de control, que limitan aquella
discrecionalidad). Pero al fin y al cabo, al Consejo compete, por remisién del
propio Tratado -como veremos-, determinar la aplicabilidad de las normas de

competencia al sector agrario.

Es el momento de hacer una importante advertencia. Como afirma y
explica in extenso el profesor SCHWARZE "no existe en derecho comunitario un
poder discrecional sin limites legales"s. Aprecia el insigne profesor que los
poderes del Consejo en el 4mbito agricola -en realidad puede afirmarse con
caracter general-, por extensos que €stos parezcan, se encuentran sometidos a
unas reglas de forma y de fondo. Entre éstas tltimas -las que mas nos interesan-,
que hacen relacién al contenido y "constituyen el verdadero nicleo de los limites
impuestos al poder discrecional”, cita SCHWARZE la claridad del texto, el

respeto de los objetivos del articulo 39 del Tratado, la exigencia de motivacion, la

4Vid la sentencia de 17 de diciembre de 1981, ya citada a propésito de la eventual
jerarquizacién de los objetos de la PAC, segin la cual en la determinacién de la politica
agricola comun, las instituciones comunitarias competentes gozan de un amplio poder de
apreciacion en lo referente, no sélo al establecimiento de sus bases actuales, sino también en la
definicién de los objetivos preseguidos dentro de las previsiones del Tratado, asi como de la
eleccion de los instrumentos y medios que considere adecuados. (vid. considerando 37).

5Vid. OLMI, G., Politique agricole commune, cit., p. 80-81.
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prohibicion de desviacién de poder y los limites impuestos por los principios
generales del derecho -entre los de se ocupa de los principios de igualdad,
proporcionalidad, seguridad juridica y respeto de los derechos fundamentales
(nos llevaria demasiado lejos detenermos ahora en cada uno de estos extremos,

aunque mas tarde nos referiremos a alguno de ellos).

Sin forzar necesariamente las habilitaciones que el Tratado otorga o
las limitaciones que se imponen, arriba citadas, a las instituciones comunitarias
en el disefio de la PAC, las correcciones introducidas al principio de libre
competencia han hecho que la realidad actual diste de poder calificarse como de
optimo mercado. Ello es evidente, aunque la Comision haya mantenido
recientemente que "las normas de competencia se aplican de forma tan estricta
en el sector de la agricultura como en los demas sectores de la economia'. Mas
bien, como ha escrito el profesor LOPEZ RAMON, puede afirmarse que "el
mercado comun agricola regido por el libre juego de la competencia no es todavia

una realidad"s.

A mi juicio bien ha descrito el Consejo Econémico y Social de la
Comunidad las relaciones entre politica agraria y politica de competencia al decir
"que las disposiciones generales del Tratado relativas a la competencia deben

aplicarse también al sector agrario. No obstante, es concebible que una

6Cfr. SCHWARZE, J., Droit Administratif Européen, vol. 1, cit., p. 421.

7COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS, Respuesta al punto 9 de la Resolucién
del Parlamento, en la que reclamaba, precisamente, "una aplicaciéon de las normas de
competencia en el sector de la agricultura tan estricta como en los restantes sectores
econémicos (XXII Informe de la Politica de Competencia. 1992, p. 336).

SLOPEZ RAMON, F., Agricultura, cit., p. 307
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aplicacion de ese tipo sea el resultado de una ponderacion entre, por una parte,
los objetivos de la politica europea de competencia y, por otra, la especificidad

de la politica agraria comunitaria".

Este es ahora el objeto de nuestro estudio: el punto de equilibrio entre
la politica de competencia y la politica agricola comin, en cuanto que "las
caracteristicas especiales de la actividad agricola"1%, que el Tratado insta a tener
en consideracién al elaborar la PAC, o "la naturaleza particular de la economia
agricola"!!, justifican un aplicacion ponderada de las reglas ordinarias de la
competencia o, segun el parecer de algunos, la existencia de unas "normas
especificas aplicables a la agricultura"!2, En nuestra opinién, la clave de
equilibrio bien puede explicarse aplicando la doctrina juridica de las relaciones
entre lex generalis y lex specialis -como ya pusimos de manifiesto, con caracter
general, en el capitulo precedente-. Esto posibilita reconducir a sus justos
términos aquella amplia libertad de apreciaciéon confiada a las instituciones, que
al disefiar la /ex specialis de lo agrario habran de respetar, en lo posible, los
fundamentos de la Comunidad -que permanecen, en todo caso, como /lex

generalis.

9COMITE ECONOMICO Y SOCIAL, Dictamen sobre el Vigésimo Informe sobre la politica
de competencia. (XXI Informe sobre politica de competencia. 1991. p. 263).

19Articulo 39.2 del Tratado: "En la elaboracién de la politica agricola comin y de los métodos
especiales que ésta pueda llevar consigo, se deberan tener en cuenta:
a) las caracteristicas especiales de la actividad agricola (...)".

IIARPON DE MENDIVIL Y DE ALDAMA, A., La aplicacién de las normas de competencia
comunitarias a la agricultura, DAA, n°® 3-4, 1986, p. 13.

12Asf BALLARIN MARCIAL, A., EL derecho comunitario... cit., p. 1627.
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I1. JERARQUIZACION ENTRE POLITICA DE
COMPETENCIA Y POLITICA AGRICOLA

A. Primacfa de la politica agricola comunitaria

Conjugar adecuadamente politica de competencia y politica agricola
pasa por una interpretacion correcta y sistematica de los articulos 38.2 y 42 del

Tratado. El primero de ellos, como ya sabemos, establece que "salvo disposicion
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en contrario de los articulos 39 a 46, ambos inclusive, las normas previstas para
el establecimiento del mercado comun serdn aplicables a los productos

agricolas".

En opinién de NERI, se trata de una "disposicién ambigua o al
menos ambivalente"!?, que de una parte tiende a someter al sector agricola al
régimen general del mercado comin, y de otra parte mira a salvaguardar las
exigencias particulares de este sector, haciéndolo beneficiario de una reserva, sin
definir bien su alcance. En realidad, como dejamos apuntado, constituye una
declaracion tipica de las relaciones entre lex generalis y specialis, como el propio

NERI reconoce mas adelante.

El arrticulo 42 del Tratado pone en manos del Consejo la tarea de
concretar la aplicabilidad de las normas generales de la competencia al ambito

agricola, al disponer:

"Las disposiciones del Capitulo relativo a las normas

sobre la competencia seran aplicables a la produccién y al

comercio de los productos agricolas sélo en la medida
determinada por el Consejo, en el marco de las disposiciones y de
acuerdo con el procedimiento previsto en los apartados 2 y 3 del
articulo 43, teniendo en cuenta los objetivos enunciados en el

articulo 39",

I13NERI, S., La Jurisprudence de la Cour de Justice des Communautés Europeennes relative a
l'aplication de la legislation agricole communautaire. CDE, XVIII, 1982, 5-6, p.508. "Il s'agit
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En aplicaciéon de este articulo fue aprobado por el Consejo el
Reglamento n® 26, de 4 de abril de 19624, "sobre aplicaciéon de determinadas
normas sobre la competencia a la produccién y al comercio de productos
agricolas", que establece una vigencia matizada de las reglas generales
enunciadas en el Tratado y justifica su excepcionalidad en que tales normas
"deben ser aplicadas (...) en la medida en que su aplicacion no dificulte el
funcionamiento de las organizaciones nacionales de los mercados agricolas y no
ponga en peligro la realizacion de los objetivos de la politica agricola comin"

(considerando tercero).

Del tenor literal citado puede deducirse una jerarquizacioén entre los
objetivos de la P.A.C. y los propios de la politica de competencia, que determina
una subordinaciéon de ésta a la plena efectividad de la politica agraria. Asi lo

manifiestan la mayoria de los autores que se han ocupado de la cuestién's, y las

d'une disposition ambigiie ou pour le moins ambivalente". Concluye Neri que el articulo 38.2
hace del régimen agricola un régimen particular que deroga en parte el régimen general del
mercado comun.

14JOCE de 20.4.62, EE. 08/vol. 01, p. 29.

ISARPON DE MENDIVIL Y DE ALDAMA, A., La aplicacién de las normas, cit., p. 14: "tal y
como esta redactado el art. 42 (del Tratado), en €l se establece una jerarquia entre los objetivos
de la PAC y los objetivos de la politica de competencia: éstos ultimos estan subordinados a los
primeros"; GOLDMAN, B. y LYON-CAEN, A., Derecho Comercial Europeo, cit., p. 656;
MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., Ayudas agricolas estatales... cit. p. 13; MASSOT MARTI,
A., Las ayudas estatales a la agricultura en la Comunidad Econémica Europea, AS, n° 34,
1985, p. 95; BARTHELEMY M. dice que la politica de competencia "est subordonnée aux
objetifs de la politique agricole commune; elle se developpe dans le cadre des dispositions et
selon la procedure prévue pour la politique agricole commune”, (p. 80).Vid. La politique
communautaire en matiére d'aides d'Etat dans le secteur agricole, en la obra colectiva Les
distorsions de concurrence en matiére agricole dans la CEE, bajo la direccién de
BLUMANN, C. y LANGE, D., Economica, Paris, 1988. Este mismo trabajo de
BARTHELEMY aparece publicado, con idéntico titulo y contenido, en la RDR n° 163, 1988, p.
202.
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propias instituciones comunitarias en sus documentos!¢. Y asi lo ha confirmado
con rotundidad el Tribunal de Justicia: es clara en este sentido la sentencia
"Maizena" de 20 de octubre de 1980, que proclama "la primacia de la politica
agricola en relacion a los objetivos del Tratado en el ambito de la
competencia"!’. Lo habia puesto de manifiesto también, aunque no con tanta
rotundidad, la sentencia "Pigs and Bacon", del afio anterior, al afirmar que el
recurso por el Estado miembro a las normas generales sobre competencia -en este
caso sobre ayudas publicas- no podia tener prioridad sobre las disposiciones del

Reglamento que regula la organizacién de ese sector de mercado!s.

De esta primacia se deriva que en caso de litigio presentado en un
sector agricola regido por una organizacién comin de mercado, entre las

disposiciones especificas adoptadas en el marco de la PAC y las disposiciones

I6E] Parlamento, con referencia al peculiar régimen de las ayudas al sector agricola, expres6 en
la Resolucion sobre el Décimosexto Informe sobre la politica de competencia que "parece que
los objetivos de la politica de competencia estan subordinados casi por completo a los objetivos
de la P.A.C." (Vid. XVII Informe sobre la politica de competencia, Bruselas-Luxemburgo,
1988, 267). En la misma linea, el propio Parlamento, en la Resolucion correspondiente al afio
siguiente, reclamaba de la Comisién que comenzara "a introducir en la practica, también en el
sector de los productos agricolas, los principios y normas de la competencia en el d&mbito
comunitario" (Vid. XVIII Informe sobre la politica de competencia, Bruselas-Luxemburgo,
1989, p. 252). Mencionamos ya la "pondereacién” que, segin el Comité Econémico y Social,
presidia las relaciones entre la politica de competencia y los objetivos de la P.A.C.

17Habla expresamente de "la primauté de la politique agricole par rapport aux objetifs du
Traité dans le domaine de la concurrence”. Puede consultarse en Rec. 1980, as. 139/79, p.
3393, considerando 23 (p. 3421).

18Sentencia Pigs and Bacon Commission c. Mc Carren and Company Limited, de 26 de junio
de 1979 (As. 177/78, Rec. p. 2161 y ss.) que después de proclamar la posibilidad de una
aplicacion limitada de las reglas de competencia al sector agricola, entiende que la eventual
aplicabilidad a este sector de las reglas generales sobre competencia -en este caso los articulos
92 a 94- "permanece sin embargo subordinada a las disposiciones que rigen la
organizacion comin de mercado" (considerando 11).
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generales del Tratado relativas al establecimiento del mercado comiin, conviene
examinar prioritariamente el problema planteado bajo el punto de vista de la

normativa propia de la organizacién de mercado!®.

B. La competencia en el seno de la PAC

Subordinacion de politica de competencia a los objetivos de la PAC,
aplicabilidad limitada en el sector. Pero ello no significa renunciar a la virtualidad
de esta regla esencial del mercado comiin en el ambito de la agricultura. Aquella
primacia no es, por tanto, absoluta, sin limites. Con ello se estd negando la
existencia de conflicto -al menos radical- entre una y otra politica, sin perjuicio
de aquella subordinacioén. A esa ausencia de conflicto se refiere BLAISE, pero no
sin reconocer, a la vez, cierta ambigiiedad en la redaccién que el Consejo hace de
los considerandos en su conjunto del Reglamento n°® 26. De una parte, afirma que
la prohibicién de acuerdos y de abusos de posicién dominante es no sélo
conforme al establecimiento de un mercado comun, sino incluso necesario para la
realizaciéon de los objetivos de la Politica Agricola Comun. Por otra parte,
reconoce que la aplicacién de las reglas generales de la competencia debera

recibir los arreglos necesarios -"aménagements nécessaires" dice BLAISE;

19Asi se desprende de la sentencia del Tribunal de Justicia Pigs Marketing Board c¢. Raymond
Redmond, de 29 de noviembre de 1978, Rec. p. 2347, a la que se remite, en este punto, la
sentencia Pigs and Bacon. En el apartado 37 de la sentencia se establece que "resulta del
articulo 38, apartado 2° del Tratado que las disposiciones del Tratado relativas a la PAC
priman, en caso de divergencia, sobre las otras normas relativas al establecimiento del
mercado comun".
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"deberéan ser completadas" en el tenor literal del considerando primero- teniendo

en cuenta el desarrollo de esta politica?0.

El Tribunal de Justicia, en la propia sentencia "Maizena" -que
pensamos no siempre ha sido interpretada correctamente, como veremos-
entiende que el establecimiento de un juicio de prioridad de la politica agraria
sobre la competencial, deriva del hecho de que la consecucién simultinea de los
objetivos de ambas politicas podria revelarse, "en ciertos momentos y

circunstancias, dificil"2!.

De ello entendemos se derivan varias consecuencias. A la primera ya
nos hemos referido: admitida la primacia de la PAC, la reglamentacién de las
distintas organizaciones comunes de mercado -en general, el derecho derivado-
puede establecer excepciones al régimen general de la competencia, si su estricto
respeto hiciese dificil la consecucion de los fines propios de la politica agraria, en
el sector correspondiente. Corresponde por tanto al Consejo la facultad de
apreciar "libremente" el alcance de aquellas excepciones que habran de aplicarse

a la agricultura.

20BLAISE, J. B., Liberté de concurrence...cit., p. 25.

21Vid. el mismo considerando 23 de la sentencia, segun el cual "les auteurs du traité, conscients
de ce que la poursuite simultanée de ces deux objetifs pouvait se révéler, 4 certains moments et
dans certains circonstances, difficile...".

A ello se refiere ESPLEGUES, C. A., Aplicacion de las normas sobre libertad de
circulacion de bienes y libre competencia en el sector agricola, RIE, n° 1, 1985, p. 31: "la
conciliacién de todos estos objetivos contradictorios fijados en el articulado debian lograrse
teniendo en cuenta las especiales caracteristicas de la agricultura”.
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Interesan ahora otras apreciaciones, que operan como correccion a la
primera: de la deseable "consecucién simultanea de estos dos objetivos" se deriva
la consideracién del principio de competencia como uno de los elementos
integrantes de la politica agricola comunitaria, lo que conlleva la salvaguarda de
un sustrato de libre competencia intangible para la propia politica agraria, sin
cuyo respeto quedaria desvirtuado el mercado comin que se pretende. Con el
mismo fundamento se puede colegir que resultan admisibles las excepciones a la
libre competencia que resulten necesarias y adecuadamente proporcionadas para
la consecucion de los fines de la politica agraria, excepciones que, ademas,

habran de ser interpretadas restrictivamente.

1. La libre competencia como elemento de la PAC

A pesar de que algunos hayan mantenido que para la consecucién de
los objetivos de la PAC es necesario ignorar las reglas de la competencia??, lo
cierto es que, el propio Consejo, en el considerando primero de la Exposicion de
motivos del Reglamento n® 26, califica las normas sobre la competencia como
"uno de los elementos de la politica agricola comun". Asi, BARTHELEMY
entiende la politica de competencia en el sector de la agricultura como un

elemento de un todo?’. En este mismo sentido VENTURA observa que el

22Dice MUFFAT-JEANDET, D.: Voz Aides, cit.: "Leurs objetifs (los de la PAC) sont tels qu'il
faut parfois, pour les atteindre, ignorer les régles de la concurrence”.

23E] art. 42 del TCEE ..."situe clairement la politique de concurrence dans le secteur agricole
comme un élément d'un tout". Vid. BARTHELEMY, M., La politigue comunautaire... cit. p.
80.
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régimen de la competencia y de las ayudas en agricultura es parte integrante de la

politica agricola comin?4,

Dicho de otra manera, las normas sobre la agricultura, la PAC, son
normas especiales, pero no constituyen un sistema cerrado ¢ independiente que
impida la aplicacion del resto del Tratado -de las normas generales de la
competencia, por lo que ahora nos interesa- al sector. Como especiales que son,
s6lo se oponen a que éstas se apliquen cuando le sean contrarias, pero no en los

demas casos?s.

Ademas, es claro que los atemperamientos que en materia
concurrencial exija la efectividad de la PAC, han de dejar a salvo, en cualquier
caso, los principios de fondo del mercado comun: el minimum competencial que
impone el respeto de la libre circulacién de productos en el interior de la
Comunidad y el establecimiento de un régimen unico de intercambios hacia el
exterior. Bien lo expresa OLMI2¢, A partir de ahi, la duda esta en el alcance que

el Consejo puede otorgar a las excepciones a las reglas ordinarias.

2.Admision de las excepciones a la libre competencia que

resulten necesarias y proporcionadas

Z4VENTURA, S., Principes de droit... cit., p. 130.
25Vid. sobre ello, MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., Ayudas agricolas estatales... cit., p. 10.

26Vid. OLMI, G., Politique agricole commune, cit., p. 268.
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La admisibilidad exclusiva de las excepciones a la libre competencia
que resulten necesarias para alcanzar los objetivos especificos de la politica

agraria se desprende de propio Tratado (articulo 40.3):

"La organizacién comun establecida bajo una de las
formas indicadas en el apartado 2 podra comprender todas las
medidas necesarias para alcanzar los objetivos definidos en el
articulo 39 (...).

La organizacion comin debera limitarse a conseguir

los objetivos enunciados en el articulo 39 (...)".

Las restricciones a la libre competencia que implican los mecanismos
de las organizaciones comunes estén justificados en cuanto que necesarias, y s6lo
en esa medida, para el logro de los fines especificos de la PAC. Se requiere, por
tanto, una proporcionalidad?’” entre los medios elegidos por la normativa
correspondiente y los fines perseguidos. El principio de proporcionalidad actua
entonces como limite al poder discrecional que detentan las autoridades
comunitarias con ocasion de los actos legislativos agricolas?8, de tal manera de
que, en palabras de SCHWARZE, este principio hace accesible al control

jurisdiccional la relacion entre los objetivos y los medios?.

2INERI, S., Le principe de proporcionalité dans la jurisprudence de la Cour relative au droit
communautaire agricole, RTDE, 1981, p. 653, ve en el articulo 40.3 la consagracion en
materia agricola del principio de proporcionalidad.

28yid. NERI, S., op. cit., p. 664.
29Cfr. op. cit., p. 448. Entiendo las aportaciones d¢ SCHWARZE en este punto sumamante

interesantes; llega a afirmar que "la férmula frecuentemente utilizada segun la cual el Tribunal
de Justicia s6lo controla la legalidad de las medidas y no su oportunidad, debe ser de algin
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La '"necesariedad" de las medidas propuestas es interpretada
restrictivamente por la Comision, de tal manera que la derogacion de las normas
generales de la competencia debe ser admitida, en buena teoria, s6lamente
cuando su plena aplicacion ponga en peligro la realizacion de aquellos objetivos

del articulo 39 del Tratado3°.

Con lo dicho, discrepo del alcance que OLMI otorga, al interpretar la
sentencia "Maicena", a la facultad concedida al Consejo en el articulo 42. Para él,
de entrada se podria sacar la conclusion de que, en la aplicacion de este articulo,
el Consejo sélo podria limitar el libre juego de la competencia en la medida
estrictamente necesaria. Pero en su sentencia "Maizena" -razona el autor italiano-
"el Tribunal de Justicia ha rechazado esta idea"?!. Esta parece ser también la

conclusiéon que MELCHIOR extrae de la sentencia?2.

Cierto que se predica la primacia de la politica agricola sobre los
objetivos en el ambito de la competencia, y junto a ello el poder del Consejo de
decidir en qué medida las reglas de la concurrencia encuentran aplicacién en el

sector agricola, para lo cual se le concede un "amplio poder de apreciacién"33.

modo relativizada por la aplicacién del principio de proporcionalidad: en el marco de su
aplicacion, aspectos importantes de la oportunidad de la decision se constituyen en elementos
de la legalidad de la decisién, por ejemplo cuando el Tribunal examina la necesidad o la
edecuaciénde un acto juridico para alcanzar un objetivo declarado” (pp. 448-449). Vid. también
PAPADOPOULOU, R.-E., Principes généraux... cit., p. 244.

30Vid. COCKBORNE, J. E., Les regles communautaires de concurrence applicables aux
entreprises dans le domaine agricole, RTDE, 1988, p. 303.

310LMLI, G. , Politique Agricole Commune... cit. p. 277, igualmente p. 40.
32MELCHIOR, M., La politica agricola...cit., p. 477.

33Vid pérrafo tercero del considerando 23 de la sentencia.
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Pero junto a ello, la propia sentencia menciona expresamente la pretension de
"persecucién simultdnea de estos dos objetivos"”, -aun reconociendo que en
ocasiones resulta dificil. Entiende el Tribunal que los dafios a la competencia que
enjuicia constituyen "la inevitable consecuencia" derivada de la politica agricola
por la que opta; politica que, por otra parte, deja subsistir posibilidades nada
desdefiables de competencia al nivel de precios, de condiciones de venta y de
calidad de la icoglucosa. Concluye el Tribunal que, "en estas circunstancias, no

se podria reprochar al Consejo el haberse excedido en su poder de apreciacion'34.

Interpretando sensu contrario el considerando citado de la sentencia
"Maicena", puede deducirse que cabe que el Consejo se exceda en el poder de
apreciacion que le confiere el articulo 42, como ya adelantamos. De tal manera
que tal poder -es decir, la facultad de restringir el libre juego de la competencia
en materia agricola- no es ilimitado, y debe ser ejercido respetando, en la medida
de lo posible, aquel principio esencial que se sitiia en la base misma del sistema
econémico comunitario. Es decir, puede limitarse la operatividad del principio de
competencia al disefiar la politica agraria, pero s6lo en la medida estrictamente
necesaria, extremo perfectamente fiscalizable por el Tribunal de Justicia.

Justamente la conclusién que parece poner en duda OLMI.

Corrobora esta interpertacion el considerando 26 de la sentencia en
cuestiéon. Pretendiendo la Corte dirimir si el Consejo incurrié en violacién del
principio de proporcionalidad, reconoce que el verdadero problema es saber si, al

adoptar las medidas que enjuicia, aquél ha ido mas alla del poder de apreciacion

34Asi concluye el considerando 24 de la sentencia: "L'on ne saurait, dans ces circonstances,
reprocher au Conseil d'avoir excédé son pouvoir d'appréciation”
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que le es reconocido®. Es decir, tal facultad de apreciacién, por amplia que
efectivamente sea, no legitima cualquier menoscabo de la libre competencia; ello
supone que el derecho derivado que emane del Consejo podria ser eventualmente
atacado por imponer restricciones a la libre competencia que no sean necesarias o
resulten desproporcionadas para la consecucién de los fines que establece el
articulo 39 del Tratado. Asi ocurrié -entre otras- en tres sentencias dictadas el 5
de julio de 19773, resolviendo varias demandas de decisién prejudicial, en las
que se enjuiciaba la validez del Reglamento (CEE) n° 563/76 del Consejo, de 15
de marzo de 1976, en el que se ligaba el otorgamiento de ayudas previstas para
ciertos productos vegetales o la utilizaciéon de ciertas materias forrageras
importadas a la compra obligatoria de determinadas cantidades de leche
desnatada en polvo almacenada por los organismos de intervencion y destinada a
ser utilizada en la alimentacién animal. El Tribunal determiné que "la obligacion
de compra a un precio tan desproporcionado constituia una reparticiéon

discriminatoria de cargas entre los diferentes sectores agricolas"?’.

Es digna de citar también, para comprender en sus justos términos el
"contencioso" -no es tal- entre competencia y politica agricola, la sentencia del
Tribunal de Justicia de 21 de febrero de 1973, segun la cual las restricciones de la

competencia que el Tratado admite en ciertas condiciones, por razones derivadas

35Por la trascendencia del texto para entender la posicién del Tribunal de Justicia al respecto,
transcribimos el tenor literal de la version francesa: "le véritable probléme est de savoir si, en
arrétant les mesures qu'il a prises, le Conseil va au-dela des limites du pouvoir d'appréciation
qui lui est reconnu". La traduccién es nuestra.

36Sentencias Bela-Miihle (as. 114/76, Rec. p. 1211); Granaria BV as. 116/76, Rec. p. 1247);

Olmithle Hamburg AG (as. 119 y 120/76, Rec. p. 1269).

37Vid. el comentario de NERI en Le principe... cit.
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de la necesidad de conciliar los diversos objetivos a perseguir, encuentran en las
exigencias de los articulos 2 y 3 un limite mas alla del cual los cercenamientos
del juego de la concurrencia corren el riesgo de suponer un atentado a las

finalidades del mercado comtin38.

Manifestacion también de ese caracter limitado de la facultad de
apreciacion del Consejo al disefiar la PAC, que pone en definitiva en manos del
Tribunal el enjuciamiento y fiscalizacién de las medidas adoptadas, son las dudas
que en aquél se suscitaron sobre la compatibilidad con el Tratado de los

"montantes compensatorios monetarios",

3. Interpretacion restrictiva de las excepciones a la libre

competencia.

Ademas, las excepciones al régimen general de la competencia
comunitaria, en congruencia con lo dicho anteriormente, de ser necesarias para la

efectividad de la politica agraria, han de interpretarse restrictivamente*.

38Sentencia Europemballage Corporation et Continental Can Company Inc. c. Comisién, as.
6/72, Rec. 1973, p. 215. Vid. apartado n°® 24, parrafo 3°.

39Vid. sobre ello, MELCHIOR, M., La politica agricola...cit., p. 480.

40vid. CASTILLA GAMERO, N., y HERNANDEZ LAFUENTE, A., La politica agraria, cit.,
en Tratado de Derecho Comunitario Europeo, vol. III, p. 310.
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En esta linea de rigor interpretativo se mueve el Tribunal de Justicia.
En su sentencia "Syndicat national du commerce exterieur des céréales" de 17 de
diciembre de 19704! define los limites dentro de los cuales deben interpretarse las
derogaciones a las reglas generales del mercado comun establecidas para el sector
agricola. Entiende que, comportando unas medidas de sostén de precios, los
mecanismos de intervencién no tienden a derogar las condiciones normales del

mercado mas all4 de lo estrictamente necesario para la realizacion de su fin.

Ya mas tempranamente, en los asuntos 2 y 3/62 resueltos por la
sentencia de 14 de diciembre de 1962, el Tribunal calific6 las derogaciones a las
reglas del mercado comin admitidas en materia agricola como "medidas de

excepcion de interpretacion restrictiva'42.

Pero mas que juicios genéricos, interesa el estudio de las concretas
modulaciones de las normas generales de la competencia previstas por el derecho
derivado, por mor de la especifidad de la politica agricola comunitaria, y la
interpretacion que las Instituciones comunitarias hacen de tal excepcionalidad.
Nos referiremos ahora someramente de la aplicabilidad de las reglas de
competencia establecidas en los articulos 85 y 86 y de las normas relativas a las

ayudas nacionales.

41 Asunto 34/70, Rec. 1970, p.1.233. Es citada por NERI, S., La jurisprudence de la Cour... cit.,
514

42Vid. Sentencia Commission de la C.EE. c. Grand-Duché de Luxembourg et Royaume de
Belgique, Rec. 1962, p. 813. Se trataba entonces de interpretar restrictiva o extensivamnete la

lista del anexo II del Tratado.
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III. LA APLICACION DE LOS ARTICULOS 85 Y 86 DEL
TRATADO EN EL AMBITO AGRICOLA

A la aplicacion de los articulos 85 y 86 al comercio de productos de la
agricultura se refiere el mencionado Reglamento n® 26 del Consejo "sobre la
aplicacion de determinadas normas sobre la competencia a la produccion y al
comercio de productos agricolas" en su articulo primero. Como linea de principio

establece:
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"A partir de la entrada en vigor del presente
Reglamento, los articulos 85 a 90 inclusive del Tratado, asi como
las disposiciones adoptadas para su aplicacién, se aplicaran a
cualesquiera acuerdos, decisiones y practicas emuncionadas en el
apartado 1 del articulo 85 y en el articulo 86 del Tratado, relativos
a la produccidon y al comercio de los productos enumerados en el
Anexo II del Tratado, sin perjuicio de las disposiciones del

articulo 2".

Asi pues, la prohibicion de acuerdos restrictivos de la competencia,
con sus correspondientes exenciones, en las que ahora nos detendremos (articulo
85), la prohibicion de abuso de la posicion dominante (articulo 86), la
competencia del Consejo para adoptar los reglamentos o directivas de aplicacion
(articulo 87), la competencia de salvaguarda de la Comision (articulo 89) y el
régimen especial de las empresas publicas (articulo 90) se entienden en principio

aplicables al sector de la agricultura.

A. Excepciones a la aplicacién del articulo 85

Seguidamente, en su articulo 2, apartado 1, el Reglamento establece la

posibilidad de excepcionar la regla general de la aplicablidad del articulo 85:

"El apartado 1 del articulo 85 del Tratado sera
inaplicable a los acuerdos, acuerdos y practicas mencionadas en el

articulo precedente que formen parte integrante de una
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organizacion nacional de mercado o que sean necesarios para la
realizaciéon de los objetivos enunciados en el articulo 39 del

Tratado."

Al nada facil juego, en este caso, entre el principio general y la
excepcion se refiere BLAISE# al decir que, dejando de lado el problema de las
ayudas, el Reglamento n° 26 instituye un régimen bastante equivoco, haciendo
posibles dos interpretaciones del texto, segin se ponga el acento sobre el
principio o sobre la excepcion. En realidad, en el articulo 1 se esta estableciendo
un principio general de aplicabilidad del articulo 85; pero ha de concluirse, visto
el articulo 2, que tal norma tiene un valor puramente supletorio respecto a
posteriores normas del propio Consejo, que al desarrollar la politica agricola
comun puede excepcionar el principio general en cuanto lo entienda necesario
para la realizacion de sus fines propios. No parece del todo correcta, por todo
ello, la apreciacion de BLAISE de que el Consejo, en el Reglamento n°® 26,
obrando como habian hecho con él los redactores del Tratado, haya reenviado la
dificultad a la Comisiéon y al Tribunal de Justicia. Ciertamente, en tltima
instancia, la Comisién, con el control del Tribunal -en los términos del apartado 2
del propio articulo 24-, tendra competencia exclusiva para apreciar la
admisibilidad de la excepcidn, excepcion que, ordinariamente, ha sido prevista

por el derecho derivado emanado del Consejo.

43BLAISE, J. B., Liberté de concurrence...cit., p. 23

44"Tras haber consultado a los Estados miembros y oido a las empresas o asociaciones de
empresas interesadas, asi como a toda otra persona fisica o juridica cuya audiencia considere
necesaria, la Comision, sin perjuicio del control del Tribunal de Justicia, tendrd competencia
exclusiva para declarar, mediante una decision que sera publicada, qué acuerdos, decisiones y
practicas cumplen las condiciones previstas en el apartado 1"
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Virtualmente, el Reglamento n°® 26, como habia hecho el Tratado en el
articulo 42, permite la elaboracién de una politica de competencia propia del
sector agricola. En realidad, concluye el autor francés citado, no ha sido asi. La
Comisién y el Tribunal de Justicia han defendido mayormente el principio de la

sumision del sector agricola a las reglas ordinarias de la competencia.

Procede ahora examinar -lo haremos con brevedad- las excepciones
que el articulo 2,1 del Reglemento n°® 26 prevé a la aplicabilidad del articulo 85.1
del Tratado.

1. Primera excepcidn del articulo 2,1: acuerdos que forman parte

integrante de una organizacion nacional de mercado.

Cuando los acuerdos, decisiones y practicas "formen parte integrante
de una organizacion nacional de mercado" resultan beneficiados de la excepcion.
Tales organizaciones fueron definidas por el Tribunal de Justicia en la sentencia
Charmasson*S como "conjunto de instrumentos juridicos por los que se coloca
bajo el control de la autoridad publica la regulaciéon del mercado de los productos
de que se trate, con vistas a garantizar, a través del incremento de la
productividad y de un empleo 6ptimo de los factores de produccién y, sobre todo,

de la mano de obra, un nivel de vida equitativo para los productores, la

45Sentencia Charmasson c. Ministerio de Economia y Finanzas. As. 48/74. Rec. 1974, p. 1383.
La traduccion es la recogida en la versién espafiola de la Decisién de la Comisién 88/109/CEE
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estabilizacion de los mercados, la seguridad de los suministros y precios
razonables a los consumidores". Es decir, y como acertadamente entiende
COCKBORNE%, debe perseguir los mismos fines previstos para la politica

agricola comun tal como son descritos por el articulo 39 del Tratado*’.

Esta excepcion tiene hoy poca importancia practica; y ello por dos
motivos. En primer lugar porque la mayor parte de las organizaciones nacionales
de mercado han sido reemplazadas por las organizaciones comunes. En la
practica, el mantenimiento de organizaciones nacionales de mercado en los
sectores en que existe una organizacién comun es practicamente imposible. En
segundo lugar la excepcién en cuestiéon protege unicamente los acuerdos o
practicas que sean esenciales para el funcionamiento satisfactorio de la

organizacién nacional. En tercer lugar aquellos acuerdos que formen parte
integrante de la organizacion no han de poner en peligro la realizaciéon de "los
principios esenciales del Tratado y, en particular, el establecimiento de un
régimen que garantice que la competencia no sera falseada en el mercado

comun".

El entrecomillado corresponde a la Decision de la Comision de 18 de

diciembre de 1987 en el asunto de las patatas tempranas francesas*, primera

de 18 de diciembre de 1987 (DOCE L 59, de 4.3.88, p. 28.) que se remite a la sentencia
Charmasson.

46COCKBORNE, J.-E. de, Les regles communitaires de concurrence...cit., p. 297.

47Para la Comisi6n "los objetivos de la organizacién nacional de mercado resultan, por lo tanto
analogos a nivel nacional a los que persigue la organizacién comin a nivel comunitario y que
se enumeran en el articulo 39 del Tratado". Vid. Decisién precitada de 18 de diciembre de
1987.
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decision de excepcion en aplicacion del articulo 2 del Reglamento n°® 26, que

merece la pena comentar.

Como se desprende de la misma Decision, la regulacién del mercado
francés de la patata temprana quedaba confiada a las agrupaciones de productores
reconocidas por el Ministerio de Agricultura y a los comités econdémicos
autorizados. Reconoce la Comision que tales acuerdos y decisiones implican
restricciones a la libertad de produccién y de comercializacién y que, por tanto,
pueden entrar en el ambito de aplicacién del articulo 85 del Tratado en la medida
en que pueden afectar al comercio entre Estados miembros. Declara, sin
embargo, que éste no es aplicable "de conformidad con las disposiciones del

articulo 2 del Reglamento n°® 26".

La inaplicabilidad del apartado 1 del articulo 85 del Tratado es
posible, en este caso, por mor del cumplimiento simultaneo de las siguientes

condiciones, de acuerdo con COCKBORNE:

-Los objetivos de la reglamentaciéon francesa, fundamentalmente
orientar hacia las exigencias del mercado la produccién y comercializacion de los

productos afectados, que son anéalogos a los del articulo 39 del Tratado.

-Aunque la realizacién de los objetivos sea confiada a organizaciones

profesionales, "la organizaciéon del mercado francés de patatas tempranas se

48Decision citada supra, de 18 de diciembre de 1987.

4%Pueden encontrarse notas sobre esta Decision en COCKBORNE, J.-E., Les régles
communautaires de concurrence... cit., p. 229 y ss. y PEYDRO AZNAR, J., Competencia en la
agricultura: Especialidades del Derecho Comunitario. NCEE, n° 91/92, 1992, p. 57
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presentra bajo la forma de una organizacion nacional, tal como aparece definida
en el articulo 2° del Reglamento n® 26 porque, tanto la constitucion de las
organizaciones profesionales de que se trata como sus decisiones y acuerdos

examinados quedan sometidos al control de la autoridad publica francesa".

-Los acuerdos y desiciones en cuestién "permiten la regulacién del
mercado y, por ello, forman parte integrante de la organizaciéon nacional del

mercado examinada"s!,

-Estos acuerdos "no ponen en peligro la realizaciéon de los principios
fundamentales del Tratado y, en particular, el establecimiento de un régimen que
garantice que la competencia no serd falseada en el mercado comun"$2. La
aparente contradiccién que se nos presenta -reclamar la salvaguarda de una
competencia no falseada cuando antes se reconoce caer en el ambito de
aplicacion del apartado 1 del articulo 85 del Tratado- no es tal, y no hace sino
confirmar cuanto ya defendimos sobre el juego "principio de competencia-
politica agricola": las restricciones a la competencia pueden resultar admisibles,
"consentidas", en aras a la consecucién de determinados objetivos que devienen
necesarios y de dificil logro en el puro mercado; pero éstas han de ser las

indispensables, interpretarse restictivamente y, por tanto, deben respetar en lo

50Decision cit., punto B, I, (2).
51bid., punto B, II, pfo. 2°.

52Tbid., punto B, II, pfo. 4°.
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posible las lineas maestras del sistemas?, en el cual la competencia no falseada

ocupa lugar destacado.

2. Segunda excepcion del articulo 2,1: acuerdos necesarios para

la realizacion de los objetivos del articulo 39.

La interpretacion restrictiva de la excepcion, como veremos, ha
conducido "practicamente a vaciarla de su contenido"%¢. La causa la explica con
acierto el Segundo Informe sobre la politica de competencia: el tercer
considerando del Reglamento n® 26 muestra que la intencién del legislador ha
sido la de no paralizar la aplicacién del articulo 85, parrafo 1°, sino en los casos

en que esta aplicacién impidiera a la politica agricola comun alcanzar sus finess.

La contemplacion de las decisiones de la Comisioén y las sentencias

del Tribunal dan fe del rigor con que se ha aplicado la excepcién. Con ello se

53No en vano la misma Decision hace una llamada a la doctrina de la sentencia del Tribunal de
21 de febrero de 1973, ya citada, considerando 24, segin la cual las restricciones a la
competencia admitidas en ciertas condiciones no pueden pretender atentar contra las
finalidades del mercado comuin. Para el Tribunal de Justicia "les restrictions de la concurrence
que le traité admet dans certaines conditions, pour des raisons tirées de la necessité de concilier
les divers objetifs & poursuivre, prouvent dans les exigences des articles 2 y 3 une limite au-
dela de laquelle le flechissement du jeu de la concurrence risquerait de porter atteinte aux
finalités du marché commun".

54Vid. BLAISE, J.-B., Liberté de concurrence... cit., p. 27.

SSCOMISION, Deuxiéme rapport sur la politique de concurrence. Bruselas-Luxemburgo,
1973,n° 75.
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arroja un haz de luz en la comprensién de las relaciones entre competencia y

politica agricola.

En primer lugar ha de tenerse en cuenta que la excepcion se aplicaréd a
los acuerdos "que sean necesarios para la realizacion de los objetivos enunciados
en el articulo 39". Necesariedad para la consecucion de tales objetivos y no
simplemente utilidad, como condicion sine qua non para legitimar un tratamiento

diverso.

Con este rigor interpretan los autores, con pocas voces discordantess®,
el caracter "necesario" que tales acuerdos han de tener para la consecucion de los

objetivos previstos para la politica agricola’.

La Comision ha sido extremadamente rigurosa al interpretar tal
necesariedad, hasta el punto de que ain no ha adoptado ninguna decision
favorable sobre la base de esta segunda excepcion del articulo 2° de Reglamento
en cuestion. El Tribunal de Justicia ha hecho eco a las decisiones de la Comision
al interpretar también literalmente aquella necesariedad. La sentencia "Suiker

Unie", de 16 de diciembre de 1975, resulta particularmente ilustrativass.

S6(FRANCESCHELLI, PLAISANT, LASSIER, Droit européen de la concurrence, 2° ed., p.
191. que defienden una interpretacién extensiva, para no minimizar el alcance de la excepcion.

STBLAISE, J.-L., Liberté de concurrence... cit. p.27; ARPON DE MENDIVIL, A., La
aplicacién de las normas de competencia... cit., p. 19; COCKBORNE, J.-E., Les régles
communautaires de concurrence... cit., p. 303.; CASTELL BORRAS, B., La defensa de la
competencia en la C.E.E., Praxis, Barcelona, 1986, p. 25.
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Y no sélo eso. Resulta insuficiente, en el sentir de Comisién y
Tribunal, que los objetivos del acuerdo controvertido coincidan con los del
articulo 39; es necesario ademés que aquél sea el unico o el mejor medio de

alcanzarlos.

En segundo lugar, un acuerdo puede exceptuarse en virtud del
Reglamento n° 26 sélo si satisfece a todos los objetivos de la Politica Agricola
Comunitaria, tal como son enunciados en el articulo 39. Las sentencias "Fubro" y
"Suiker Unie" son prueba del rigor con que el Tribunal de Justicia exige el

cumplimiento simultdneo de tales objetivos.

En la sentencia Fubro® el Tribunal de Justicia hubo de enjuiciar la
aplicabilidad del articulo 85,1 del Tratado a un acuerdo concluido en 1952 para el
establecimiento de un sistema de ventas en subasta de citricos, peras y manzanas
de origen no comunitario, importadas en los Paises Bajos, segin el cual los

mayoristas de estos productos eran obligados a negociarlos a través de una

58Famosa y elaborada sentencia, Suiker Unie et autres c. Commission, (Ilaman la atencién las
386 paginas que ocupa en el Recueil, sus 632 considerandos, y las 74 paginas en las que el
Abogado General Mayras recoge sus conclusiones) en la que queda de manifiesto el juicio
riguroso del Tribunal. Rec. p. 1663.

59En la citada sentencia Suiker Unie, el Tribunal, para denegar la aplicacién de la excepcion del
Reglamento n® 26 a un acuerdo de empresas del sector azcucarero, razona que es suficiente con
constatar que CSM -una de las sociedades implicadas- no ha intentado demostrar de manera
aunque sea poco precisa que s6lo sus compras a RT -el mecanismos restrictivo de la
competencia fiscalizado- le habian permitido ofrecer a los productores de remolacha un precio
superior al precio minimo previsto por la reglamentacién comunitaria, al objeto de
cumplimentar el objetivo de la letra b) del articulo 39. (Considerando 215). Vid. también el
considerando 224.

60Sentencia Nederlandse Vereniging voor fruit en groentenimporthandel, Nederlandse Bond
van grossiers in zuidvruchten en ander geimporteerd fruit "Fubro" c. Commissién des C.E. et
Vereniging de Fruitunie, de 15 de mayo de 1975. As. 71/74. Rec. p. 563.
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subasta de importacion, salvo que los compraran de un mayorista-importador
establecido en otro Estado miembro, y sélo si los productos habian realmente
entrado en los Paises Bajos, habiendo pasado por Aduana. Valor6 para ello la
aplicabilidad al acuerdo del articulo 2,1 del Reglamento n® 26, en el cual se
apoyaban las empresas afectadas por la Decision para justificar una conducta que,
pese a atentar al normal desenvolvimiento del libre comercio, era necesaria para

alcanzar los objetivos del articulo 39 del Tratado.

El Tribunal entiende que, "en efecto, el acuerdo tiene por
consecuencia favorable el concentrar la oferta y la demanda de frutas importadas
de paises terceros en las subastas de importaciéon de Rotterdam y asegurar asi la
estabilidad del mercado, la seguridad de los abastecimientos y unos precios
razonables en los suministros a los consumidores"¢!. Es decir, reconoce que el
acuerdo era beneficioso para la consecucion de tres de los cinco objetivos de la

PAC.

Pero la propia sentencia, en los dos considerandos siguientes, afirma
que "visto que, sin embargo, la excepcion prevista en el articulo 2, parrafo 1° del
Reglamento n°® 26 sélo se aplica a los acuerdos 'necesarios para la realizaciéon de
los objetivos enunciados en el articulo 39 del Tratado'(...) y que los requirentes no
han demostrado en qué su acuerdo (...) podria ser necesario para incrementar la
productividad de la agricultura, para garantizar un nivel de vida equitativo a la
poblacién agricola, que son los dos primeros objetivos de la Politica Agricola

Comunitaria", concluye el Tribunal que tal excepcion resulta inaplicables2. La

61Vid. considerando n° 24 de la sentencia.
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clausula examinada se declara prohibida por cuanto, restringiendo la libertad de
los adquirentes de importar directamente en los Paises Bajos, "era susceptible de
desviar las corrientes comerciales de su orientacién natural y de afectar asi al
comercio entre paises miembros", sin mediar las circunstancias que justifiquen su

necesariedad por requerimientos de la politica agricola.

El mismo criterio riguroso de interpretacion de la excepcion del
Reglamento n° 26 es seguido por el Tribunal de Justicia en la sentencia Suiker
Unie®. Manifesté entonces que el objetivo que consiste en el aseguramiento de
precios razonables a los consumidores tiene la misma importancia que el de
garantizar un nivel de vida equitativo a la poblacion agricola; al marginar la

consecucion de tal fin, se hacia reprochable la conducta de la empresa inculpada,

Raffinerie Tirl -

Llevando a su extremo el rigor interpretativo, entienden algunos -da la
impresion de que también la Comisidn- que para apartarse del régimen general de
la competencia, beneficiandose de la excepcidn prevista en el Reglamento n° 26,
los acuerdos, decisiones y practicas concertadas deben formar parte de los medios

que, para alcanzar los objetivos de la politica agricola comun, se preveen en la

62Vid. los considerandos 25, 26 y 27 de la sentencia. Concluye en este ultimo que "dés lors, la
Commission pouvait a juste titre estimer que l'article 2 du Réglement n® 26 était inapplicable".
(Rec. p. 583).

63BLAISE, J.- B., Liberté de concurrence... cit., p. 27 y CASTELL BORRAS, B., La defensa
de la competencia... cit., p. 25, entienden que la sentencia "Fubro" confirma la doctrina ya
postulada por la sentencia "Suiker Unie", cuando en realidad esta ultima es posterior en el
tiempo, aunque el proceso fuera incoado con anterioridad.

64Vid. sentencia cit., considerando 223, Rec. p. 1950.
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reglamentacion comunitaria que instituya la organizacién comin de mercado en

cuestion®s.,

En varias Decisiones la Comision se enfrenta a la aplicabilidad de tal
excepciodn, siguiendo prima facie, al menos en el sentir de los autores citados,
aquella visién reduccionista, que tacha por incompatible con el mercado comiin
cualquier medida por el s6lo hecho de no figurar entre los medios previstos en el
Reglamento que regula el sector. Las Decisiones "Industrie européen du sucre"ss,
"Fubro"67, "Choux-fleurs"s8, "semences de mais"¢, "Meldoc"7?, "Remolacha
azucarera"’! son prueba de este criterio. Con parecidos términos, ponen de
manifiesto que "los medios necesarios para la realizacién de los objetivos del
articulo 39 del Tratado han sido establecidos en los Reglamentos por los que se
establece la organizacién comin de los mercados en cada sector" (asi se expresa

el Alta Institucion en la ultima de las Decisiones mencionadas’?).

65Con esta rotundidad se expresan BLAISE, J.-B., Liberté de concurrence... cit., p. 28;
COCKBORNE, J.-E., Les regles communautaires de concurrence... cit., p. 304, CASTELL
BORRAS, B., La defensa de la competencia... cit. p. 26; GOLDMAN, B. y LYON-CAEN,A.,
Derecho Comercial Europeo, cit., p. 659; GAVALDA, C. y PARLEANI, G., Traité de Droit
Communautaire des affaires, Litec, Paris, 1992, 2% ed., p. 779.

66Decision de 2 de enero de 1973, JOCE L 140.

67Decision de 25 de julio de 1974, JOCE L 237, de 29.7.74

68Decision de 2 de diciembre de 1977, JOCE L 21, de 26.1.78.

69Decisién de 21 de septiembre de 1978, JOCE L 286, de 12.10.78.

T0Decision de 26 de noviembre de 1986, DOCE L 348, de 10.12.86.

T1Decision de 19 de diciembre de 1989, DOCE L 31, de 2.2.90.
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No obstante, a renglén seguido, la Comisién examina las medidas
sometidas a su consideracion, y ello porque en ocasiones el propio Reglamento
del Consejo deja un margen de iniciativa a los operadores econémicos privados o
publicos, que pudieran adoptar acuerdos repetuosos con los mecanismos
disefiados por la organizacién comin o con los mismos principios fundamentales

del Tratado.

En la Decisién de la "remolacha azucarera", después del juicio
transcrito, se nos dice que "en cualquier caso, las clausulas que concedian
prioridad de entrega a la remolacha cultivada en Bélgica, asi como la exclusion
de los proveedores de Bavay-Maubeuge eran contrarias al principio de un
mercado agricola abierto y también al principio de no discriminacién enunciado
en el articulo 40 del Tratado, a fortiori cuando dicha discriminacién provoca la
ruptura de las corrientes de intercambio ya establecidas. Estas restricciones, por
lo tanto, no pueden ser consideradas necesarias para la realizaciéon de los
objetivos del articulo 39 del Tratado". Concluye, a resultas de su examen, que

"por consiguiente, no pueden justificarse semejantes medidas restrictivas".

Otro tanto puede observarse en el discurso de la Decisiéon "Meldoc".
Parte del mismo principio de que los medios admisibles para la realizacion de los
objetivos de la politica agricola comun, en este caso en el sector lechero, son los
establecidos en el correspondiente Reglamento del Consejo (804/68) que
instituye su organizacién comun de mercados. Pero afiade que "aun cuando deja
un ambito determinado para las iniciativas privadas, en el marco de los medios

establecidos por el Reglamento (C.E.E.) n°® 804/68 para alcanzar los objetivos del

72Vid. Decisién 90/45/CEE, "remolacha azucarera", cit., punto 89.
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articulo 39 del Tratado, las actividades del grupo Meldoc en este caso (...)
suponen un intento de establecer un mecanismo privado de intervenciéon muy
distinto de la intervencién que prevé el Reglamento (C.E.E.) n° 804/68 y que
debe tipificarse de forma que 'no impida la libre circulacién de las mercancias en

cuestion dentro de la Comunidad' (quinto parrafo)"73.

De lo expuesto se desprende que, incluso en el entender de la
Comisidn, la mera falta de previsién en el derecho derivado no determina, sin
mas, un juicio negativo sobre la necesariedad de los medios pactados para la
consecucion de los objetivos enunciados en el articulo 39 del Tratado, con la
consiguiente posibilidad de que tales medios se beneficien, eventualmente, de la

excepcion del articulo 2,1 del Reglamento n® 26.

Contrariamente a lo que entienden varios de los autores citados, el
Tribunal de Justicia no parece exigir para que los acuerdos, decisiones o practicas
se beneficien de la excepcién del Reglamento n° 26, que éstos figuren entre los
medios previstos en el normativa comunitaria que establece la organizacién
comun de mercados. No comparto la postura de COCKBORNE que pretende
extraer la conclusion contraria del andlisis de las sentencias "Suiker Unie" y
"Nungesser"74. En la primera de ellas ciertamente se cita el argumento que habia
esgrimido la Comisién de que la excepcion prevista en el Reglamento n® 26 no

podria aprovechar a los reclamantes debido a que "las préacticas encausadas... no

73Vid Decision 86/596/CEE, "Meldoc", cit., punto 54.

74COCKBORNE, J.- E., Régles communautaires de concurrence... cit., 304. En términos
semejantes se manifiestan también otros autores citados supra, como CASTELL BORRAS, o
GOLDMAN y LYON-CAEN.
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forman parte de los medios previstos por la reglamentacién comunitaria'’s; pero
el Tribunal ni corrobora ni desmiente el juicio de la Comisién; reprocha las
conductas que conoce en base a razones que ya fueron expuestas, y que, como
quedé dicho, revelan la preocupacién del Tribunal de hacer uso de aquellas
excepciones s6lo cuando resulte imprescindible para el logro de los objetivos del

articulo 39.

Igualmente, en la sentencia "Nungesser"’s, en la que el Tribunal
enjuicia la Decision "Semences de mais", tampoco se rectifica ni se confirma la
interpretaciéon que habia hecho la Comisién del Reglamento n® 26. Entiende
justificado un contrato de exclusividad para la comercializaciéon en Alemania de
ciertas variedades de semillas en base a la preocupacién por la proteccién de una
tecnologia nueva y el fomento de la investigacién. Concluye que tal licencia de
exclusividad no es incompatible con el articulo 85, parrafo 1 del Tratado, y por lo

tanto no ha lugar a examinar la aplicabilidad del Reglamento n° 26.

Por todo ello entendemos mas equilibrada la postura de BELLAMY vy
CHILD para quienes "en la préctica, por tanto, resulta dificil establecer que un
acuerdo es necesario para la obtencion de los objetivos sefialados en el articulo 39
a no ser que la organizaciéon comin de mercado contemplara expresamente o

permitiera implicitamente un acuerdo de tales caracteristicas"?’. Igualmente

75Considerando 217 de la sentencia Suiker Unie ya citada.

76Sentencia L.C. Nungesser KG y Kurt Eisele c. Comisién, de 8 de junio de 1982, As. 258/78,
Rec. 1982, p. 2015.

7TBELLAMY, C. y CHILD G., Derecho de la competencia en el Mercado Comiin, Civitas,
Madrid, 1992, traduccién de Enric Picafiol, p. 749.
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compartimos el juicio de PEYDRO, que otorga una "presuncién de legalidad" a
los acuerdos o practicas realizados al amparo de las disposiciones de una
organizacién comin de mercados, que se presumirdn necesarios para el
cumplimiento de los objetivos de la P.A.C"8. Paralelamente, resulta dificil probar

la necesariedad de un acuerdo si éste no esta cubierto por la organizacién comun.

B. Tratamiento de las agrupaciones profesionales e

interprofesionales

1. Agrupaciones de agricultores

La segunda frase del articulo 2, parrafo 1° del Reglamento n® 26, que
no figuraba en la proposicién inicial de reglamento de la Comisién, fue
introducida a peticién del Parlamento Europeo para proteger a las cooperativas

agricolas. Especifica que:

"No se aplicaré en particular a los acuerdos, decisiones
y practicas de agricultores, de asociaciones de éstos o de
asociaciones de estas asociaciones pertenecientes a un solo Estado
miembro, en la medida en que, sin llevar consigo la obligacion de

aplicar un precio determinado, afecten a la produccién o a la venta

78PEYDRO AZNAR, J., Competencia en la agricultura... cit., p. 63
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de productos agricolas, o a la utilizacién de instalaciones comunes
de almacenamiento, tratamiento o transformaciéon de productos
agricolas, a menos que la Comisién compruebe que la
competencia queda de este modo excluida o que los objetivos del

articulo 39 del Tratado son puestos en peligro".

Se ha planteado si con esta segunda frase el Consejo pretendia afiadir
una nueva excepcion al articulo 85, en beneficio de las agrupaciones agrarias. Asi
lo pretendid -a pesar de que la introduccién de la disposicién por las palabras "en
particular" hacia pensar en la alusién a una forma particular de alguna de las
excepciones previstas en la primera frase del mismo parrafo- una parte
importante de la doctrina en un primer momento e incluso la propia Comisién -
decisiones "Fubro, "Choux-fleurs"-. El juicio riguroso, confuso, y hasta
contradictorio, de la Comision en decisiones posteriores (vid. decision "Meldoc”,
en la que, en principio, parece referirse al supuesto de la frase segunda como una

forma particular de los acuerdos cubiertos por la frase primera™ -imponiéndole

79Punto 55 de la decision, ya citada:

"Cuando no se cumplan las dos condiciones previstas (habra que
entender que se refiere a una de éstas) en la primera frase de apartado 1 del
articulo 2 del Reglamento n° 26, no se aplicara la excepcion prevista en la
frase segunda, ya que se refiere a una forma particular de los acuerdos
cubiertos por la primera frase y requiere que el caso cumpla una de las dos
condiciones para la excepcién prevista en la primera frase y que reuna
también las caracteristicas en la segunda frase"

Prueba de poca coherencia es el parrafo segundo, segun el cual:

"Sin embargo, incluso si las especiales circunstancias descritas en la
segunda frase pretendieran constituir una excepcién por separado, no se
encontraria aqui esta prueba adicional independiente. Puesto que ML es una
empresa privada y no una asociacién de granjeros, no puede sostenerse que el
acuerdo Meldoc quede cubierto por la excepcion prevista en la segunda frase
del apartado 1 del articulo 2".

En el mismo sentido: decisién "Milchférderungsfonds", de 7 de diciembre de 1984, JOCE L 35,

1985.
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el gravamen adicional del cumplimiento de las condiciones descritas en la propia
frase segunda-, para terminar admitiendo la posibilidad teérica de que se
constituya en una excepcion en si misma) ha provocado dudas interpretativas y,

con ello, opiniones doctrinales dispares sobre el alcance de la presunta excepcion.

Para OLMI -y parece indudable que asi es- la conjuncién de estas
exigencias, tal como la entiende la Comisién, vacia practicamente a esta
disposiciéon de todo su contenido®0. Criticos con esta interpretaciéon de la Alta
Institucién, me parece correcta la de GOLDMAN y LYON-CAENS!' o de
COCKBORNE?2, para quienes las cooperativas y las agrupaciones de agricultores
constituyen una ilustracién comun a las dos excepciones instituidas en la frase
primera del parrafo 1 del articulo 2 -hasta aqui de acuerdo con el juicio de la
Comisién-, pero que gozan de una presuncion de cumplimiento de las
condiciones que alli se imponen. De esta manera se opera un inversion de la
carga de la prueba en favor de los agricultores: éstos no han de probar que sus
acuerdos son necesarios para la realizaciéon de los objetivos del articulo 39,
correspondiendo a la Comisién demostrar que tales acuerdos resultan
incompatibles con ciertos objetivos del Tratado. De otro modo no se explica la
exigencia de un conjunto de condiciones especificas para los acuerdos referidos®3,
que seria ilégico afiadir a las ordinarias de la primera frase: estamos ante una

disposicién cuya razéon de ser es precisamente proteger a las agrupaciones de

800LMI, G., Politique agricole commune, cit., p. 281.
8IGOLDMAN B. y LYON-CAEN, A., Derecho Comercial Europeo, cit., p. 657.
82COCKBORNE, J.-E., Les régles communautaires de concurrence... cit., p. 306.

83Sobre tales condiciones vid. BELLAMY, C. y CHILD, G., Derecho de la competencia... cit.,
p. 750, 0 COCKBORNE, op. cit., p. 306.
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agricultores®, sustrayéndolas con mayor facilidad a la normativa ordinaria sobre
acuerdos y practicas anticompetenciales. Es lo coherente también con la prevision
de la posibilidad de que Comisién desautorice el acuerdo al comprobar "que los
objetivos del articulo 39 del Tratado son puestos en peligro": con tal observacion
no se afiadiria nada a la excepcion de la frase primera, de no presumirse a priori
con estas practicas un mas facil cumplimiento de los objetivos de la politica

comun.

La tendencia de las instituciones comunitarias a considerar como
necesarios para el cumplimiento de los fines del articulo 39 tunicamente los
instrumentos previstos por el derecho agrario derivado se manifest6 también aqui.
De esta manera, las dudas interpretativas de la disposicion en cuestion pierden en
gran parte su trascendencia, en cuanto que el Consejo ha adoptado disposiciones
en favor de las agrupaciones de productores en algunos reglamentos relativos a
organizaciones comunes de mercado®s. Ademas, aprobé el reglamento horizontal,
el n® 1360/78, en el que establecia un régimen de fomento de la formacion de
agrupaciones de productores y sus asociaciones36, recientemente reemplazado por
el Reglamento n® 952/97%7. Limitado inicilamente a ciertas regiones en las que

"las deficiencias estructurales a nivel de la oferta y de la comercializacion de

84Expresamente lo reconoce el considerando cuarto del Reglamento n® 26.

85Reglamentos del Consejo estableciendo las organizaciones comunes de mercado en los
sectores de materias grasas (n° 136/66), lipulo (n° 1696/71) y frutas y legumbres (n® 1035/72).

86Reglamento (CEE) n° 1360/78 del Consejo de 19 de junio de 1978, relativo a las
agrupaciones de productores y sus asociaciones; JOCE L 166, de 23.6.78, E.E. 03/vol. 14, p.
125.

87Reglamento aprobado el 20 de mayo de 1997, publicado en DOCE L 142, de 2.6.97, p. 30.
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productos agricolas" eran particularmente graves, resulta hoy aplicable en la

mayoria de los paises de la Comunidad, con un régimen de favor para Portugal.

No es que tales reglamentos instituyan una excepcioén especial o
prejuzgen de modo absoluto la legitimidad de los acuerdos adoptados a su
sombra -el reglamento 952/97 prevé que la Comision pueda comprabar, "en
virtud del articulo 2 del Raglamento n°® 26", si el apartado 1 del articulo 85 es
aplicable a estos acuerdos, decisiones o précticas concertadas-. Pero no cabe duda
de que la presuncion de excepcion que respaldaba in genere a estas agrupaciones
resultard reforzada en la medida de que su existencia figure como uno de los
medios previstos en la reglamentacién comunitaria para el cumplimiento de los
fines del articulo 39 del Tratado. Prueba de ello es que la Comisién no se ha
opuesto, hasta la fecha, a ninguna de las agrupaciones expresamente amparadas

por las organizaciones comunes de mercado®s,

2. Acuerdos interprofesionales

La segunda frase del articulo 2.1 del Reglamento n°® 26, que venimos
analizando, es unicamente aplicable cuando el acuerdo es adoptado

exclusivamente entre agricultores, no si se concluye entre agricultores y

88Y es que, como advierte COCKBORNE (op. cit., p. 310) cuando la Comisién ha prohibido
determinadas practicas en sectores en que existia una organizaciéon comin de mercados, antes
ha constatado que estas practicas no formaban parte de los medios previstos a este efecto por la
reglamentacién comunitaria.
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comerciantes®®. Es lo coherente con el tenor literal de la disposicién, que se
refiere a "acuerdos, decisiones o practicas de agricultores®, de asociaciones de

éstos o de asociaciones de estas asociaciones".

Pero junto a estas agrupaciones, varios reglamentos relativos a
organizaciones comunes de mercado preveen y fomentan la adopcién de acuerdos
interprofesionales -concluidos entre agricultores y compradores, es decir, entre
quienes producen, transforman y comercializan- como medio especifico para la
consecucion de los objetivos de la politica agricola en el sector en cuestién; en
particular se pretende favorecer asi la adaptacién de la oferta a las exigencias del
mercado. Asi se ha hecho en los sectores del azicar, frutos y legumbres

transformados y del lino y cafiamo.

En cuanto previstos en la reglamentacion de sus organizaciones de
mercado, estos acuerdos interprofesionales pueden ser facilmente considerados
como necesarios para la realizacion de los objetivos del articulo 39 del Tratado,
beneficiéndose entonces de la inaplicabilidad de las reglas de competencia
conforme al parrafo 1 del articulo 2, frase primera, del Reglamento n°® 26. Todo
ello sin perjuicio de la facultad de la Comisién de declarar la no necesariedad del

acuerdo, y la consiguiente aplicacién del articulo 85 del Tratado.

89Tajantemente, BELLAMY, C. y CHILD, G., Derecho de la competencia... cit., p. 750.

%No hay ninguin obsticulo para que se beneficien de la "excepcién" a la aplicabilidad del
articulo 85,1 los acuerdos entre agricultores individuales (entiéndanse incluidas, 16gicamente,
las empresas) que cumplan las condiciones fijadas en la frase segunda del articulo 2,1. No
parece légico por tanto, el criterio de la Comisién en la decisién Meldoc, precitada, segin la
cual "Puesto que ML es una empresa privada y no una asociacién de granjeros, no puede
sostenerse que el acuerdo Meldoc quede cubierto por la excepcion prevista en la segunda frase
del apartado 1 del articulo 2" (punto 55).
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Maés alla del marco de las organizaciones comunes de mercado los
acuerdos interprofesionales agrarios resultan comprometidos con mayor facilidad
por la normativa sobre competencia, si perjuicio de que su papel en la
reestructuracion del sector haya ido creciendo con el tiempo®!. Por ello la Ley
espafiola 38/1994, de 30 de diciembre de 1994%2, reguladora de las
organizaciones interprofesionales agroalimentarias se cuida de advertir, en su
Exposicion de Motivos, que "la constitucién y funcionamiento de las
organizaciones interprofesionales agroalimentarias deben hacerse, en cualquier
caso, respetando estrictamente las normas reguladoras de la competencia, que
dimanan del derecho comunitario, asi como de nuestro ordenamiento juridico,
cuya referencia fundamental viene constituida por la Ley 16/1989, de 17 de julio,
de Defensa de la Competencia". Mas especificamente, el articulo 7 dispone que
"las organizaciones interprofesionales agroalimentarias se ajustaran, para la
adopacion de sus acuerdos, a las normas y a los principios recogidos en la Ley de
defensa de la competencia, y a las disposiciones reguladoras de esta materia en el

derecho comunitario"93.

91Vid. LANGREO, A. y GARCIA AZCARATE, T., El papel de las interprofesionales en el
comercio agroalimentario y su contribucion a la vertebracion sectorial, PEE, n° 60/61, 1994,
p. 274. Mas recientemente y con mayor extensién, de los mismos autores, vid.: Las
interprofesionales agroalimentarias en Europa, MAPA/SGT, Madrid, 1995.

92BOE n° 313, de 31 de diciembre de 1994. Esta Ley fue modificada por la Ley 13/1996, de 30
de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social (a través de la
disposicién adicional primera), BOE n°® 315, de 31 de diciembre de 1996.

93No contempla esta Ley excepciones para el sector agrario, como hacia la anterior "Ley de
Represion de Précticas Restrictivas de la Competencia" de 20 de julio de 1963, que reproducia
la excepcién contenida en el articulo 2,1, frase segunda, del Reglamento n® 26, en su articulo
4°, parrafo 4. Sobre tal excepcionalidad y sobre las actuaciones del Tribunal de Defensa de la
Competencia en materia agraria al amparo de la antigua Ley, vid. BRIZ ESCRIBANO, J,,
Anotaciones sobre la defensa de la competencia en el sector agroalimentario, AS, n° 23, 1982,



367

C. Aplicabilidad del articulo 86

A instancias de Parlamento Europeo, y a pesar de que la Comision
parecia dispuesta a una aplicabilidad limitada del articulo 86 en el sector
agricola®, el Consejo, al adoptar el Reglamento n°® 26, no previdé ningtn tipo de
excepcion a su plena vigencia. De hecho, la Comisién -y el Tribunal-°5 han
incriminado conductas de la empresas agrarias como constitutivas de abuso de

posicion dominante en los sectores del azicar y de los platanos®.

Como advierte OLMI, esto no significa que la Comision deba adoptar
en materia agricola la misma actitud que en la industrial. Asi la explotacién de
una posicién dominante no tendente a asegurar unas ventajas indebidas a quien la
practica, sino a alcanzar un fin del articulo 39 en conformidad a los esfuerzos
desplegados en el marco de la organizacién comun, no podria ser calificada de

abusiva?®.

p. 301, particularmente pp. 315 y ss. Producida la adhesion, particularmente integradora en
materia de politica de mercados agrarios, no tenia sentido reproducir la normativa y aiin menos
introducir excepciones distintas.

94Vid. PEYDRO AZNAR, J., Competencia en la agricultura... cit., p. 61.

95Decisién de 2 de enero de 1973, "Industrie europénne du sucre", confirmada por la sentencia
Suiker Unie cit., y decisién de 17 de diciembre de 1975, "Chiquita", confirmada por la
sentencia United Brands, de 14 de febrero de 1978, as. 27/76, Rec. p. 207.

96Consultar también VALLEJO LOBETE, E., La PAC: sus fundamentos... cit., pp. 141 y ss.

970LMI, G., Politique agricole commune, cit., p. 283.
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IV. LAS AYUDAS ESTATALES: APLICACION DE LOS
ARTICULOS 92 A 94 AL SECTOR AGRARIO. REMISION

Sabemos que las particularidades de la agricultura movieron a los
redactores del Tratado a poner en manos del Consejo el nivel de aplicabilidad de
las normas generales de la competencia en el sector (articulo 42). Ello supuso que
el ya de por si excepcionable principio general de incompatibilidad de las ayudas
nacionales establecido en el articulo 92 resultaria atin "menos absoluto e
incondicional en materia agricola"%, sélo aplicable -como el resto de reglas de
competencia- "en la medida determinada por el Consejo". Ello ha impedido,
como veremos al analizar el derecho derivado, considerar automaticamente
prohibidas todas las ayudas nacionales, lo que supone, de inicio, una

flexibilizacion del sistema®.

Si el régimen de aplicabilidad de los articulo 85 y 86 al ambito
agricola, esbozado en el Reglamento n°® 26 y remitido en definitiva al derecho
derivado, plantea dudas interpretativas, el régimen de las ayudas nacionales
permanece en mayor grado oculto!®, en cuanto no ha recibido ninguna solucién

que pretenda ser global. En realidad se trata, como han dicho GABALDA vy

9%Son palabras de GABDIN, D., Le contréle communautaire des aides nationales en
agriculture, en Politique agricole commune et construction... cit., p. 70.

99MARTINEZ LOPEZ- MUNIZ, J. L., Ayudas agricolas estatales... cit. p. 12.

100En este sentido, vid. BLAISE, J.-B., Liberté de concurrence... cit., p. 31, igualmente
ARPON DE MENDIVIL Y DE ALDAMA, A: La aplicacién de las normas... cit., p. 24.
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PARLEANI, del dominio més vivo de la politica de competencia en el sector
agricola'®!. No en vano la mayoria de las intervenciones estatales -y las
comunitarias- se manifiestan en forma de ayudas. El propio articulo 42, referido a
la totalidad de las normas sobre competencia menciona expresamente, en un
segundo parrafo, la posibilidad de autorizar ayudas estatales "para la proteccion
de las explotaciones desfavorecidas por condiciones estructurales o naturales" o

"en el marco de programas de desarrollo econémico"102,

No obstante, en concordancia con el criterio que hemos mantenido de
considerar la politica de competencia como un elemento mas de la politica
agricola y pese a que en el Tratado constitutivo la agricultura parece gozar de una
cierta independencia en relacién a la reglas comunitarias de la competenciaen
general y en particular -visto el derecho derivado que analizaremos mas adelante-
en lo relativo a las ayudas de Estado, lo cierto es que, como ha mantenido
SCHEUING, un régimen propio de las ayudas agricolas no debe ser introducido
sino en funcién de los progresos y necesidades de la politica agricola
comunitaria'®, Ello ha impulsado a las instituciones de la Comunidad a procurar
una aplicacion cada vez con mayor rigor de los articulos 92 a 94 del Tratado

también en el ambito agricola'®,

101IGABALDA, C. y PARLEANI, G., Traité de droit... cit., p. 780.
102En realidad se trata de una precisién innecesaria, redundante, ya que se antes se habia dotado
al Consejo de la mas amplia potestad para determinar la medida en que deberén aplicarse las

normas de competencia, por tanto también las relativas a las ayudas, al sector agrario.

103SCHEUING, D. H., Les aides financiéres... cit., p. 328.
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Remitimos el estudio pormenorizado del régimen particular de las

ayudas agricolas nacionales a la parte siguiente de nuestro estudio.

V. RECAPITULACION

Es cierto que el articulo 42 del Tratado permitia la posibilidad de
otorgar a la agricultura un régimen especial en materia de competencia. Incluso el
Reglamento n® 26, a la vez que adoptaba disposiciones que permitian una
aplicacion limitada de las reglas ordinarias de la competencia al sector agricola,
hablaba de "reunir los elementos necesarios para el posterior establecimiento de
un régimen de competencia adaptado al desarrollo de la politica agricola comun”

(considerando segundo).

En realidad, el regimen especial previsto en tal Reglamento ha

resultado meramente teérico!% y puede afirmarse, por contra y como ha quedado

104En el "Balance de la politica agricola comin" publicado por la Comisién el 11 de noviembre
de 1975 ya mantenia dicha institucién que "era indispensable adoptar las medidas particulares
que permitieran aplicar con mayor rigor los articulos 92 a 94 del Tratado".
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demostrado, que el derecho comunitario derivado extiende a la agricultura, salvo
ciertas reservas secundarias, las reglas de competencia definidas por el

Tratado!9s,

La consideracién de la competencia como elemento nuclear de sistema
comunitario supone que las excepciones que a ésta se establezcan, no sélo han de
estar especificamente arbitradas -ya lo mantuvimos con caracter general en el
capitulo segundo- en el Tratado constitutivo o en el derecho derivado -con la
habilitacién que le otorga el propio Tratado-, sino que han de contar con
justificacion suficiente. Es lo coherente con el contenido del articulo 38,2, cuando
extiende las normas previstas para el establecimiento del mercado comun a los
productos agricolas salvo disposicion en contrario de los articulos 39 a 46,

ambos inclusive.

De esta manera, en el orden de los principios la competencia lo es
también para el sector agrario; otra cosa es que en su jnstrumentacion historica,
en el momento presente, se requieran inevitables correcciones, que impiden

podamos hablar -como pretendia la Comision- de una aplicacion de las normas de

105Vid. la opinién de BLAISE, J.-B., Liberté de concurrence...cit., p. 29, para quien es dificil
hablar de un régimen de competencia especifico, adaptado a la agricultura; o la de CASTELL
BORRAS, B., La defensa de la competencia... cit., p. 26, donde afirma que "el régimen
especial que ha establecido el Reglamento n® 26 es meramente tedrico".

106Es precisamente la tercera conclusién de la Comisiéon primera -dedicada a la "Politica
Agricola Comun y Mercado Comin"- en el seno del coloquio organizado por el Commission
pour I'Etude des Commnunautés Européennes (CEDECE) sobre Politique Agricole Commune
et contruction communautaire, cuyas conclusiones fueron publicadas con este titulo (op. cit.).
El informe de sintesis de esta comisi6én primera fue redactado por el profesor TEITGEN, P.-H.,
En réalité, sous certaines réserves secundaires, le droit communautaire dérivé étend
maintenant a la agriculture les régles de concurrence définies par le Traité (vid. p. 464).
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competencia tan estricta en el sector de la agricultura como en los demas

sectores de la economia.
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CAPITULO SEXTO
REGIMEN APLICABLE A LAS AYUDAS
AGRICOLAS NACIONALES EN GENERAL
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Entramos en la parte central de nuestro estudio: el analisis de las
ayudas nacionales destinadas especificamente a la agricultura. Nos planteamos
aqui la medida en que puedan ser acreedoras a un régimen especifico, que
excepcione en alguna manera el régimen general previsto por el derecho de la

Comunidad para las ayudas de los Estados.

En este primer capitulo nos ocuparemos de las lineas generales del
régimen de estas ayudas, para lo que nos detenernos en el analisis de la
aplicabilidad a las mismas de los articulos 92 a 94 -extremo que acometié el
Reglamento n°® 26-, las orientaciones que se imponen a estas ayudas en el marco
de la PAC para que puedan ser consideradas compatibles con el mercado comun,

y las posibilidades de su control.

Los dos capitulos siguientes los dedicaremos ya al estudio
pormenorizado de las distintas categorias de ayudas, sus condiciones peculiares

de compatiblidad o lo especifico de su régimen juridico.
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I. LAS AYUDAS AGRICOLAS NACIONALES EN EL
REGLAMENTO N° 26

Sabemos que en virtud del articulo 42 del Tratado corresponde al
Consejo de la Comunidad determinar cémo y con qué alcance habran de aplicarse
a la agricultura "las disposiciones del capitulo relativo a las normas sobre la
competencia", entre las que se encuentran las relativas a las ayudas de Estado

(articulos 92 a 94).

La irresolucion del Tratado sobre el régimen de las ayudas agrarias de
los Estados no fue solventada plenamente por el Consejo al redactar el

Reglamento n° 26; en su articulo 4 dispuso:

"Las disposiciones del apartado 1 y de la primera frase
del apartado 3 del articulo 93 del Tratado, seran aplicables a las
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ayudas concedidas en beneficio de la produccién o del comercio

de los productos enumerados en el Anexo II del Tratado".

Es decir, se establece que no es de aplicacién el régimen sustantivo de
las ayudas estatales, establecido en el articulo 92 del Tratado, declarando
aplicable unicamente una parte de las previsiones sobre el procedimiento de
control. Tratdndose de ayudas, el Reglamento n°® 26 "se contenta"! con invitar a la
Comisidén a proceder junto con los Estados miembros a examinar los regimenes
de ayuda existentes y a proponerles "las medidas apropiadas que exija el
desarrollo progresivo o el funcionamiento del mercado comun". Igualmente, la
Comisién debe ser informada por los Estados miembros de los proyectos
dirigidos a conceder o modificar ayudas con la suficiente antelacién para que ésta
pueda presentar sus observaciones. Se pretendia, como aclara el considerando
séptimo del Reglamento, que la Comisién pudiera hallarse en condiciones de
establecer un inventario de las ayudas existentes, nuevas o proyectadas?, como
paso previo "para la gjecucién, en el marco del desarrollo de la politica agricola

comun (en esos momentos ain por erigir en su mayor parte), de las normas
relativas a las ayudas a la produccion o al comercio de los productos agricolas".

La decision del Consejo de declarar en el Reglamento n® 26 la
inaplicabilidad de los articulos 92, 93 (parrafo 2) y 94 al sector de la agricultura

pudo sin duda estar justificada en aquellos momentos incipientes y transitorios de

La expresién es de CONSTANTINIDES-MEGRET, C., La politique agricole commune en
question, cit., p. 83.

2Sobre la base de las informaciones suministradas por los Estados miembros, la Comisién
elaboré un informe y un inventario general de las ayudas en agricultura, transmitido al Consejo
en marzo de 1966.
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la politica comin, en los que aiin estaban en fase de gestacién las organizaciones
comunes de mercado, por lo que parecia inevitable una mayor transigencia con
los sistemas nacionales de apoyo publico (sin perjuicio de reservarse a la
Comisién la posibilidad de proponer las medidas que estimase apropiadas o hacer
las observaciones oportunas sobre las ayudas nacionales, con vistas al "desarrollo

progresivo" del mercado comiin).

Esta situacion de excepcionalidad pierde su justificacion desde el
momento en que la politica agricola comin alcanzé cierto grado de desarrollo, al
instituirse las organizaciones comunes de mercado para los principales productos,

con la consiguiente adopcién del principio comunitario de solidaridad financiera3.

La aceptacion de esta inaplicacion como solucién meramente
transitoria parecia estar en el propésito de la Comisién, como prueba el hecho de
que en marzo de 1966 presentara al Consejo una comunicacion sobre "criterios
para el establecimiento de una politica comin de ayudas en agricultura"4, en la
que incluia una proposiciéon de reglamento modificando el Reglamento n® 26, en
el sentido de hacer aplicables a todos los productos enumerados en el anexo II del

Tratado las disposiciones de los articulos 92 y siguientes.

Inicialmente el Consejo adoptd, el 24 de julio de 1966, una resolucién

en base a la proposicién de la Comision. Esta planted, en octubre del mismo afio,

3Esta era también la opinion de VENTURA, ya en el afio 1967, cuando publica su obra
Principes de droit... cit., p. 137.

4Doc. COM (66) 60 final, de 23 de marzo, presentado al Consejo el 25 de marzo de 1966.
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una modificacién de la propuesta inicial, que finalmente no fue adoptada por el

Consejos.

La consecuencia que de ello se deriva es que para hacer aplicables los
articulos 92 a 94 del Tratado a las ayudas prestadas por los Estados a la
produccién y al comercio de un determinado producto agricola, posibilitando que
la Comisién obligue a su supresion o modificacién, era necesario prever dicha
aplicabilidad en el reglamento que instituia la correspondiente organizacién
comun de mercado. Asi ha ocurrido de manera generalizada, de tal modo que los
reglamentos de base que instituyen las distintas organizaciones de mercado® o
que regulan la politica de estructuras’ declaran aplicables el conjunto de
disposiciones del Tratado relativas a las ayudas de Estado, de modo supletorio,
como sabemos, a las previsiones de sus respectivos articulados. No obstante el
nivel de respeto de las politicas nacionales de ayuda, y por ende de operatividad
de los articolo 92 a 94 varia sustancialmente de la politica de mercados a la de
estructuras. Nos ocuparemos detenidamente de esta cuestion cuando ensayemos

mas adelante el encuadramiento comunitario de las ayudas nacionales en los

5Sobre ello, puede consultarse, ademas de la obra citada de VENTURA, la de
CONSTANTINIDES-MEGRET, C.,op. cit., p. 83.

%Que incluyen una prescripcién segun la cual "Salvo disposiciéon en contrario del presente
Reglamento, los articulos 92 a 94 del Tratado seran aplicables a la produccién y al comercio de
los productos mencionados en el articulo 1". Vid., a titulo de ejemplo, el articulo 19 del
Reglamento (CEE) n° 1766/92 sobre organizacién comin de mercados en el sector de cereales.

"Las ayudas méas importantes son encuadradas o sometidas a los articulos 92 a 94 en virtud de
las directivas o reglamentos de politica estructural. Vid., por ejemplo, el articulo 35 del
Reglamento (CEE) 2328/91 relativo a la mejora de las estructuras agrarias: "El presente
Reglamento no prejuzga la facultad de los Estados miembros de adoptar (...) medidas de ayuda
suplementarias cuyas condiciones o modalidades de concesi6n se aparten de las previstas en los
mismos,0 cuyos importes excedan de los limites previstos, siempre que dichas medidas se
adopten con arreglo a lo dispuesto en los articulos 92, 93 y 94 del Tratado".
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distintos ambitos de intervencién sobre la agricultura. Baste ahora anotar que,
mientras la politica de estructuras se caracteriza -como ya conocemos- por el
reconocimiento de una mayor autonomia y entidad de las competencias de los
Estados, con lo que los articulos 92 a 94 seran ordinariamente aplicables; en la
politica de mercados, la normativa del Tratado sobre ayudas de Estado, a la que
formalmente se remiten los reglamentos de base, raramente podra desplegar su
eficacia, por cuanto las tnicas intervenciones sobre los mercados que supongan
un sostén publico y que puedan resultar admisibles seran las expresamente
previstas y reguladas en sus respectivas reglamentaciones®. Por tanto, aqui la
operatividad de los articulos 92 y siguientes, sin desconocerla, tendra un caracter

no sélo supletorio, sino incluso marginal.

No resulta tan clara la cuestion de la aplicabilidad integra del régimen
de las ayudas estatales a los productos no sometidos a organizaciéon comun de

mercados, por pocos que hoy sean.

A la vista del contenido del articulo 4 del Reglamento n°® 26, y en
ausencia de otras disposiciones especificas, Unicamente les es aplicable el
apartado 1 y la primera frase del apartado 3 del articulo 93, con lo que -en
principio, en el estadio actual- el poder de la Comisién se limita a formular
recomendaciones sobre los regimenes de ayuda de los Estados. Esta
interpretaciéon -coherente, por otra parte, con la literalidad del precepto

mencionado- es adoptada, al menos en un principio, por la Comisién?, refrendada

8Como ya sefialara MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., en Ayudas agricolas estatales... cit., p.
11, aunque advirtiendo sobre la operatividad de del articulo 92.2 y 3 y de los procedimientos de
control del articulo 93.
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rotundamente por el Tribunal de Justicia!?, y también asumida pacificamente por

la mayoria de los autores!!.

En linea con lo mantenido anteriormente sobre la idea de
provisionalidad del Reglamento n° 26, dictado en circunstancia de transitoriedad,
en pleno asentamiento de la politica comiin, no encuentro tampoco justificacion
para la inaplicacién del régimen de los articulos 92 a 94 del Tratado a productos
no sometidos a organizaciones comunes de mercado. Al contrario, liberados estos
productos del régimen de intervencién comunitaria que supone la instauracion
para ellos de una organizaciéon comun -que de por si limita sobremanera la
posibilidad de auxilios nacionales, como hemos advertido-, el conceder a los
Estados la facultad incontrolada de subvencionar sus productos es tanto como
legitimar una situacién incompatible con las reglas generales relativas a la

instauracién de un mercado comun, también pretendido en lo agricola!2.

9Vid. GADBIN, D., Le contréle comunitaire... cit., p. 71.

10Vid. sentencia Société coopérative agricole et autres c. Comisioén de 5 de julio de 1984, as.
114/83, Rec. p. 2589, que afirma en su considerando 27: "el articulo 4 del reglamento del
Consejo n°® 26/62, que ha declarado aplicables a los productos agricolas los apartados 1 y 3 del
articulo 93, no lo ha hecho sin embargo con el articulo 92, que contiene la prohibicién de las
ayudas estatales y con el apartado 2 del articulo 93, que atribuye a la Comisién el poder de
deicdir que un Estado deba suprimir o modificar estas ayudas. Para las patatas, no estando
sometidas a una organizacién comin de mercados, la disposicién del articulo 4 precitado son
hasta el presente las Unicas aplicables a este respecto”. En parecidos términos y referida al
alc6hol etilico agricola, se pronuncia la sentencia de 21 de febrero de 1984, recaida en demanda
de decision prejudicial, as. 337/82, Rec. 1051, que concluye, en su considerando 12, que "La
Comisién estd entonces privada de la poder de someter a este respecto al procedimiento
previsto por el articulo 93, parrafo 2, del Tratado".

11 Asi, OLMI, G., op. cit., p. 284 0 BARTHELEMY, M., La politiqgue communautaire... cit., p.
81, MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., op. cit. ult., p. 10
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Coincido basicamente con las opiniones expresadas por el Abogado
General CAPOTORTI en las conclusiones presentadas en el asunto 91/7813,
donde mantiene que las exclusiones referidas tenian -o debieran haber tenido,
mas bien- un caricter provisional. Entiende que, en armonia con el sistema del
Tratado, ha de admitirse que a la expiracién del periédo transitorio, las
disposiciones de los articulos 92 y 93 se aplican igualmente a la agricultura. Y

concluye:

"El articulo 4 del Reglamento n® 26, devenido incom-
patible con el sistema de reglas comunitarias que estan hoy en
vigor en materia agricola, debe ser considerado como abrogado en

razon de esta incompatibilidad"4.

La Comisién, como asumiendo una revocacién tacita de la
excepcionalidad establecida en 1962 -en cuanto que no hace distincién entre
productos sometidos a organizaciones de mercado de aquéllos que no lo estan-
manifiestaba con rotundidad, en un reciente informe sobre politica de
competencia, que "conviene destacar que las normas de competencia formuladas

en el apartado 1 del articulo 92 del Tratado son, en principio, tan vdlidas para la

12Mutatis mutandis, es aplicable aqui la doctrina de la sentencia "Charmasson", ya citada (cap.
5° nota 41), segun la cual, expirado el periédo transitorio, en el caso de que una organizacién
comin de mercado no haya sido creada en un sector de productos ya sometidos a una
organizacién nacional de mercado, esta no puede funcionar derogando las reglas generales del
Tratado, en particular obstando la libre circulacién de los productos. Vid. el comentario que
hace de esta sentencia LOPEZ MEDEL Y BASCONES, M., La politica agricola comiin, cit.

13Que di6 lugar a la sentencia Hansen GmbH & Co. c. Hauptzollamt de Flensburg, en demanda
de decision prejudicial, dictada el 13 de marzo de 1979, Rec. p. 935; conclusiones en p. 959.

14Vid. punto 2 de las conclusiones, Rec. p. 965.



383

agricultura como para los distintos sectores industriales"'5. No obstante lo cual,
y asumiendo la realidad del derecho en vigor, en el informe elaborado tres afios
mas tarde, se lamentaba por el hecho de que "la intervencidn de la Comision se
ve obstaculizada cuando se trata de productos agrarios para los que no hay una
organizacién comun de mercado, como por ejemplo, las patatas. Para estos
productos, las disposiciones del Tratado sobre ayudas estatales no permiten a la
Comisiéon evitar la concesion de ayudas estatales que distorsionen los
intercambios, incluso en el caso de intercambios intracomunitarios. La Comision
esta analizando las posibles opciones existentes para regularizar la situacion en
este terreno, en particular con vistas a 1992"16, Obsérvese que hace una llamada,
como obstaculo a la plena aplicabilidad del régimen general de las ayudas,
unicamente a "las disposiciones del Tratado", silenciando toda referencia al

Reglamento n° 26.

En cualquiera de los casos, partiendo de la base de que una abrogacion
expresa no se ha producido, y que por otra parte, la valida aplicacion de las
normas generales de competencia al sector agrario -entre ellas las relativas a las
ayudas de Estado- exige una declaracién o reconocimiento ex profeso por parte
del Consejo -de acuerdo con el articulo 42 del Tratado-, se impone una reforma
del Reglamento n° 26 en el sentido de declarar aplicables las disposiciones de
los articulo 92 y siguientes a todos los productos agricolas, como ya se
pretendiera en 1966. De esta manera no se requeriria la remision puntual en cada

reglamento que instituye una organizacion de mercado al régimen sustantivo del

ISCOMISION DE LAS COMUNIDADES, XVII Informe sobre la politica de la
competencia, 1987, n® 260, p. 193.

16]dem: XX Informe sobre politica de competencia, 1990, n® 337, p. 224
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Tratado (como han tenido que hacer), ni escaparian de éste los productos no

intervenidos a nivel comunitario.

Todo ello se entiende sin perjuicio de que las normas generales sobre
ayudas de Estado se apliquen a la agricultura, como ya sabemos, "a reserva de las
especificas disposiciones del derecho comunitario agrario derivado"!'’, que se
superponen logicamente a aquéllas. Recuérdese la doctrina de la sentencia "Pigs
and Bacon", segun la cual "si los articulos 92 a 94 son aplicables de pleno (en
este caso al sector de la carne porcina) esta aplicaciéon permanece sin embargo
subordinada a las disposiciones que rigen la organizacién comin de mercado

instituida por el reglamento"!8.

Junto a ello, seria necio no reconocer que las particularidades de la
agricultura -también la europea- la hacen acreedora, en el estadio actual, de una
atencion especifica y de un apoyo publico reforzado por via de ayudas, que
legitimamente pueden provenir, en sus justos términos, de los Estados miembros.
Lo cual es perfectamente posible en el marco del régimen general de las ayudas
estatales del Tratado, que no establece una rigurosa prohibicién, sino una
fiscalizacion de las mismas que consiente y legitima abundantes excepciones,
diversas en cualquier caso segun sectores. Bien lo expresa la Comisién en el
informe precitado, correspondiente de 1987: El cardcter peculiar del sector
agrario y los objetivos de la Politica Agricola Comun han de tenerse en cuenta,

en concreto, a la hora de que determinadas ayudas se beneficien de las

17Idem: XVII Informe sobre la politica de la competencia, 1987, n® 260, p. 193.

18Considerando 11 de la sentencia.
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excepciones previstas en el articulo 92 del Tratado'® -y en el parrafo segundo del

propio articulo 42.

La conjuncién de un inevitable "trato peculiar” a la agricultura y del
deseo de ocasionar el menor dafio posible a la libre competencia en los mercados
agrarios de la Comunidad puede ser factible si el discernimiento y el régimen
basico de las distintas ayudas nacionales consentidas se fija a nivel comunitario.
Tales encuadramientos revisten para la agricultura, por tanto, una importancia
superior que en otros sectores, tanto por el importante volumen que alcanzan
como por su propia inevitabilidad. De ellos nos ocuparemos en los capitulos

siguientes.

19Tbidem, n° 260, p. 193.
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II. SOBRE EL CONTROL DE LAS AYUDAS AGRICOLAS
NACIONALES

De la primacia de las reglamentaciones establecidas en el seno de la
Politica Agricola Comin sobre las reglas comunitarias de competencia, ya
expuesta, y de la indudable aplicabilidad directa de los reglamentos que
instituyen las organizaciones comunes de mercado, bien puede deducirse que las
violaciones de los reglamentos agricolas podrian ser fiscalizadas en base al
articulo 169 del Tratado -recurso de incumplimiento ejercido por la Comision- o
en virtud del articulo 170 -que faculta a los Estados para acudir al Tribunal de
Justicia, previo sometimiento del asunto a la Comisién-; e incluso podrian ser
denunciadas por las personas fisicas o morales ante las jurisdicciones nacionales,

por virtud de aquel efecto directo de la reglamentacién comunitaria2.

A. Control comunitario de las ayudas agricolas nacionales

20vid. GADBIN, D., Rapport général introductif, en Les distorsions de concurrence en
matiére agricole dans la CEE, cit., p. 52.
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Cabria preguntarse, como hace GADBIN, si tratindose de ayudas
nacionales tales procedimientos ex articulo 169 son admisibles cuando el Tratado
ha instituido un procedimiento especifico para el control de estas ayudas, que
ofrece unas garantias adecuadas a todas las partes interesadas, es decir, el
Consejo, la Comisiéon y los Estados miembros?!. A tal cuestiéon contesta el
profesor citado -como habia hecho afios atras en otro trabajo, en el que se referia
al élargissemant des bases juridiques du contéle des aides?*- que la Comision
puede oponerse a un régimen nacional de ayuda incompatible con la organizacion
comun de mercados también en el marco del procedimiento normal de
incumplimiento del articulo 169 del Tratado, en cuanto el parametro de
incompatibilidad no seria el articulo 92 del Tratado sino la reglamentacion del
mercado agrario en cuestion, imperativamente regulado por un reglamento del
Consejo. De hecho, asi lo habia admitido el Tribunal de Justicia en sentencia de

24 de abril de 1980:

"Puede el Consejo fijar, en el marco de los Reglamentos
por los que se establece la organizacion comin de los mercados de
productos agrarios, reglas por las que se prohiban total o
parcialmente algunas modalidades de ayudas nacionales para la
produccidn o la comercializacion de los citados productos, y que las
infracciones contra tales prohibiciones puedan valorarse en el

marco propio de tal organizacién. Efectivamente, la existencia del

21Tbid. pp. 52-53.

22GADBIN, D., Le contréle communautaire des aides... cit, en vol. col. Politique Agriocole
Commune et contruction communautaire, cit., p. 71. Una traslacién al castellano de las ideas
de GADBIN alli plasmadas la hace ARPON DE MENDIVIL Y DE ALDAMA, A., La

aplicacion de las normas de competencia... cit., pp. 22-23.
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procedimiento especial del articulo 93 del Tratado para valorar la
compatibilidad de los regimenes nacionales de ayudas con el
mercado comiin no modifica las exigencias que derivan, para los
Estados miembros, de la observancia de las normas relativas a la

organizacion comun de mercados".2?

En realidad, la postura aqui mantenida con particular rotundidad por el
Tribunal de Justicia se habia ya apuntado, aunque con algunas incertidumbres, en
causas anteriores. En la sentencia "Russo", de 22 de enero de 1976, se enjuiciaba,
por via de cuestiéon prejudicial, la actividad de un Estado miembro -Italia-
consistente en adquirir trigo duro en el mercado mundial y revenderlo en el
mercado comunitario a un precio inferior al precio indicativo, lo que se juzgé
"incompatible con la organizacién comiin de mercados en el sector de cereales"?4.
Tal operaciéon comportaba un sacrificio financiero para el Estado, a través del
organismo de intervencién, y constituia, por tanto -al menos en principio- una
ayuda. Pero en ninglin momento del proceso se planted su enjuicimiento por via
del procedimiento del articulo 93. Como manifiesté el Abogado General
REISCHL en sus conclusiones "no hay lugar, a los fines de la interpretacion
solicitada, para calificar las medidas de AIMA con relacién al régimen de ayudas
(articulos 92 a 94); es suficiente notar que aquéllas constituyen una intervencion

directa sobre el mercado de trigo duro, intervencién que mira a modificar y que

23Sentencia Comisién c. Italia, as. 72/79, Rec. 1980, p. 1411.

24Sentencia Carmine Antonio Russo c. Azienda di Stato per gli interventi sul mercato agricolo
(AIMA), as. 60/75, Rec.1976, p. 45; considerando 5°, p. 55.
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efectivamente modifica la formacién de precios en un régimen de competencia

que el Tratado pretende proteger"?s,

Resulta interesante también -aunque podria pecar de contradictoria- la
sentencia "Benedetti", de 3 de febrero de 197726, también dictada en cuestion
prejudicial, y que vuelve a incriminar la conducta del organismo de intervencién
italiano con los mismos argumentos. Pero se habia planteado aqui frontalmente
por la parte demandante que tal actuacién constituia una ayuda en el sentido de
los articulos 92-94 del Tratado, de tal manera que "seria necesario aplicar,
ademas del derecho en materia agricola, la reglamentacion relativa a las ayudas,
siendo asi que la reglamentacion agricola preveia incluso la aplicacién de la
reglamentacion relativa a las ayudas en el cuadro de las organizaciones de
mercado"?’. El Tribunal, siguiendo el parecer de la Comisién, después de
reprobar la conducta enjuiciada invocando la doctrina contenida en la sentencia
"Russo" y sin negar la calificacién de la medida como ayuda publica, excusa
pronunciarse sobre la aplicabilidad del régimen de las ayudas alegando "defecto
de precisiones relativas a los efectos del comportamiento apuntado”, no sin antes
recordar que el articulo 92 exige que las ayudas afecten a los intercambios entre
Estados miembros. En este sentido habia dicho la Comisién que, para verificar
este punto seria necesario disponer de datos en posesion de las autoridades
italianas y que ella ain no habia podido obtener. "No seria pues posible -

concluyé entonces la Comisiéon- hacer un juicio definitivo sobre la

25Tbid. p. 61.

26Sentencia Luigi Benedetti c. Munari F.1li S.a.s., as. 52/76, Rec. 1977, p. 163.

27Tbid. p. 169, en los hechos.
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compatibilidad de las medidas italianas con los articulos 92 y siguientes del

Tratado CEE"2,

En realidad, pienso que cabria calificar aqui la resolucién del Tribunal
como desatinada??: la aplicabilidad del articulo 92, de pretender demostrarse, ha
de hacerse en el marco del procedimiento del articulo 93, sin perjuicio de poder
calificar la ayuda como ilicita o prohibida por contravenir normas comunitarias
distintas a las del articulo 92 -en este caso, la reglamentacion prevista para la

organizaciones de mercado.

Pronuncimientos como éstos han provocado que algunos adviertan una
oscilacion jurisprudencial sobre el juego de los articulos 92-93 y 169 del Tratado
en el control de las ayudas agricolas nacionales®. Y ello particularmente a raiz de
la sentencia sobre las ayudas "Cresson", de 30 de enero de 1985%!, en la que -se

dice- el Tribunal de Justicia ha terminado asumiendo la postura que al respecto

28]bid. p. 176.

29En similar descriterio habia incurrido ya el Tribunal, a mi juicio, en la sentencia Société des
produits Bertrand S.A. ¢. Comisién, de 21 de enero de 1976, as., 40/75, Rec. p. 1. Se alegaba
por la sociedad demandante la aplicabilidad de los articulos 92 a 94, reclamando a su vez la
responsabilidad de la Comision por abstenerse de abrir el procedimiento del articulo 93. El
Tribunal justificé la conducta de la Comisién por entender demostrado (sin la mediacién del
procedimiento especifico) que no resultaban afectados los intercambios intracomunitarios.

30Vid. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., Ayudas agricolas estatales... cit., p. 11, donde
resume los sucesivos pronunciamientos del Tribunal de Justicia hasta 1990.

31Sentencia Comisién c. Francia, as. 290/83, Rec. p. 439. Comentada por GADBIN, D., 4
propos des aides "Cresson”: l'arrét de la Cour de Justice des Communautés européennes du 30
janvier 1985, RDR, n° 143, 1986, p. 143. Aunque admite que el Tribunal sefiala aqui "certains
limites a l'élargissement des bases juridiques du contréle des aides"
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venian manteniendo algunos Abogados Generales en sucesivas causas®2. Alli

manifesto el Tribunal de Justicia que:

"Por consiguiente, si bien la existencia del citado
procedimiento especial (articulo 93.2) en modo alguno impide que
se aprecie la compatiblidad de un régimen de ayudas con normas
comunitarias distintas de las del articulo 92, con arreglo al
procedimiento previsto en el articulo 169, sin embargo es
indispensable que la Comisién siga el procedimiento previsto en el
apartado 2 del articulo 93, si pretende declarar la incompatiblidad
de este régimen, en su concepto de ayuda, con el mercado

comun'33,

En realidad, entiendo que no cabe inferir de este pronunciamiento una
modificacién de la postura que con anterioridad se habia mantenido -salvadas
imprecisiones como las citadas en que incurri6 el Tribunal- sobre las
posibilidades de control de las ayudas agricolas nacionales por via de los
articulos 93 6 -si nos encontramos ante productos sometidos a una OCM- del

1693, Y asi puede deducirse de posteriores interpretaciones que de aquella

32Particularmente el Sr. MAYRAS, que en las conclusiones previas a la sentencia de 24 de abril
de 1980 habia mantenido que "cuando la Comisién se encuentra con un ayuda, debe recurrir al
procedimiento del articulo 93 y, entre los argumentos que puede tener en cuenta para emplazar
al Estado miembro para que renuncie a la ayuda en cuestién, figura la eventual incompatiblidad
de la ayuda con el articulo 95" (Rec. p. 1439).

33 Apartado 17, Rec. p. 450.
34GADBIN, en el comentario citado a la sentencia "Cresson", se cuestiona si en ella se esta

excluyendo la posibilidad de recurso al articulo 169 para los casos de ayudas incompatibles con
las organizaciones de mercado. Tal conclusién seria -dice- muy aventurada, arriesgada
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sentencia realizaron distintos Abogados Generales?’, asi como de ulteriores fallos
del Tribunal de Justicia. Es sintomatico que éste, en su sentencia de 12 de julio de
1990, se remitiera -entre otras- a la de 30 de enero de 198536, después de poner de

manifiesto que:

"Sin embargo, es reiterada jurisprudencia de este
Tribunal de Justicia que el procedimiento aplicable para la
declaracién de incumplimiento de las normas de una organizacién

comin de mercados, es el de la declaracién de incumplimiento

(hasardeuse). Concluye que la formulacién transcrita de la sentencia resulta conciliable con los
términos de la sentencia de 24 de abril de 1980 (p. 148).

35Glosando lo manifestado por el Tribunal en el asunto "Cresson", observé el Abogado General
MISCHO, en sus conclusiones de la sentencia de 12 de julio de 1990, ya citada,:
"De lo anterior se deduce que, en todos aquellos casos en que la
Comision fundamenta su recurso en una disposicion distinta del articulo 92,
puede recurrir al articulo 169. Esto es lo que ocurre precisamente en el caso
de autos ya que, sin perjuicio de la imputacién especifica de la falta de
notificacién de las medidas financieras con arreglo al apartado 3 del articulo
93 y de la pretendida infraccién del articulo 5 del Tratado, el recurso de la
Comision tiene por objeto que se declare la infraccion de las disposiciones del
Reglamento (CEE) n°® 2727/75 del Consejo. Al exponer la pretension de la
demanda de la Comisidn, no se menciona el articulo 92". (Rec. p. 3138).
Vid. igualmente, conclusiones del Abogado General GULMANN, en la sentencia de 7 de abril
de 1992, ya citada, Rec. p. 2427.

36No obstante, lo cierto es que es esta sentencia el Tribunal de Justicia termina declarando la
inadmisibilidad del recurso, por inadecuacién de la via empleada -la del articulo169, en lugar
de la del 93-. Tal vez la explicacién de esta postura esté en el hecho de que en ninglin momento
se alegé contravencion de un reglamento, sino una violacién del articulo 5 del Tratado. De
entenderse vulnerado directamente un reglamento "agricola" del Consejo, sin duda el fallo del
Tribunal hubiera sido otro.

En definitiva, como explica GADBIN, la valoracién y enjuiciamiento de las ayudas
agricolas nacionales en el marco de las organizaciones comunes de mercado (en base al
procedimiento del articulo 169) resultard admisible en el caso de infracciones directas a las
reglas de estas organizaciones (si, por ejemplo, se declaran prohibidas determinadas categorias
de ayudas), lo que en este caso -subsidios familiares a la renta- no resulta claro se produzca.

Op. cit., p. 148.
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previsto en el articulo 169 del Tratado. Si bien, segin esta
jurisprudencia, el Tratado, en el apartado 2 del articulo 93, ha
establecido un procedimiento adoptado especificamente a los
problemas particulares que plantean las ayudas estatales a la
competencia dentro del mercado comun, la existencia de este
procedimiento de modo alguno impide que se aprecie la
compatiblidad de un régimen de ayudas con normas comunitarias
distintas de las que se contienen en el articulo 92, con arreglo al

procedimiento previsto en el articulo 169"%7.

Parece que esta interpretacion es la coherente con la primacia de las
disposiciones que reglamentan la politica agricola sobre las que persiguen
salvaguardar la competencia. Es por lo que los reglamentos que instituyen las
organizaciones comunes de mercado declaran aplicables los articulos 92 a 94
"salvo disposicion en contrario del Reglamento", lo que atribuye a aquéllos un
papel supletorio’®: prohibidas en los reglamentos de aplicacién determinadas
actuaciones de los Estados, no resulta exigible, si nos enfrentamos a ayudas
publicas, el enjuiciamiento de éstas por la via procedimental del articulo 93. Por
contra, si la normativa especifica no se opone frontalmente a la medida nacional

proyectada, de tal manera que se deja algiin margen a la estimacién de una

37 Apartado 11 de la sentencia (Rec. p. 3154), de lo que concluye, en el siguiente, que "por todo
ello, la circunstancia que alega la Republica Helénica, en el sentido de que la intervencion
estatal que se discute, de suponerla demostrada, constituye un régimen de ayuda, no impide que
la Comisién impugne, mediante el procedimiento previsto en el articulo 169 del Tratado, la
incompatiblidad de esta intervencién con las normas por las que se rige la organizacién comun
de los mercados de cereales".

38Esto sin perjuicio de que fuera deseable, como ya hemos mantenido, que tal supletoriedad
fuera establecida con carécter general en el Reglamento n® 26 del Consejo.
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posible compatiblidad de la que pueda calificarse como "ayuda", habria que
acudir al procedimiento del articulo 93. En la practica la Comisiéon acude
habitualmente a este procedimiento especifico, aun tratandose de ayudas que han
de presumirse incompatibles con la normativa de las organizaciones comunes de
mercado. Volveremos sobre ello al examinar en el capitulo siguiente las

concretas categorias de ayudas.

B. Control desde las jurisdicciones internas

Es claro que el juicio de compatiblidad con el mercado comun ex
articulo 92 es competencia exclusiva de la Comisién (vid. capitulo tercero), de tal
manera de la apreciacion de este extremo permanece vedado a las jurisdicciones
internas. Pero, como puso de manifiesto el Abogado General WARNER en las
conclusiones de la sentencia "Pigs and Bacon" ya citada, "la circunstancia de que
los articulos 92 a 94 se apliquen a una ayuda no impide en si misma impugnar
cada uno de los aspectos de la ayuda (incluido el método de financiacién) ante la
jurisdiccién nacional sobre la base de cualquier otra disposicién de Derecho
comunitario"3® que pueda ser de directa aplicaciéon, como de hecho lo son los
reglamentos agricolas. Son aleccionadoras, también, en este sentido las
apreciaciones que hace el Abogado General REISCHL en sus conclusiones del

asunto "Russo":

39Rec. 1979, p. 2208.
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"El pretore de Bovino querria saber si existe, en derecho
comunitario, un principio que permita a los particulares hacer
prevalecer el efecto directo de los reglamentos comunitarios para,
en caso de violacién de éstos por un Estado miembro, evitar (...) un
perjuicio de orden pecuniario resultante de los comportamientos del
Estado miembro en cuestion, constitutivos de un incumplimiento de

sus obligaciones (...).

El derecho comunitario, ha dicho el Tribunal (sentencia
de 4 de abril de 1968, "Liick", as. 34/67, Rec. p. 359) "no limita el
poder de las jurisdicciones nacionales competentes para aplicar,
entre los diversos procedimientos de orden juridico, aquéllos que
son apropiados para salvaguardar los derechos individuales
conferidos por el Tratado. Cuando una legislacion nacional es
contraria a la legislacién comunitaria, el juez interno debe
abstenerse de aplicar las disposiciones de esta legislacion. En el
plano contencioso administrativo el juez debe abstenerse de aplicar

las disposiciones nacionales contrarias"40,

Ha manifestado también el Tribunal que "el control de la accién
administrativa de los Estados miembros en la aplicacién del derecho comunitario

corresponde en primer lugar a las jurisdicciones nacionales, sin perjuicio de la

40Rec. 1976, p. 61-62.
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posibilidad que éstas tienen de plantear cuestiones prejudiciales al Tribunal en

virtud del articulo 177 del Tratado CEE"4!.

De lo dicho puede concluirse que es perfectamente concebible el
planteamiento de recursos ante la jurisdiccién interna contra el otorgamiento de
ayudas nacionales, cuando lo que pretende hacerse valer es la infraccion directa
de la normativa prevista en los reglamentos que instituyen las organizaciones

comunes de mercado, por virtud de la aplicabilidad directa de éstos*2.

41Sentencia Sucrimex SA et Westzcker GmbH c¢. _Comisién, de 27 de marzo de 1980, as.
133/79, Rec. 1980, p. 1299; vid. apartado 24, p. 1311.

42Dictaminé en este sentido la sentencia "Pigs Marketing Board" cit. que "en respuesta a las
cuestiones planteadas por el Reisident Magistrate, hay que precisar asimismo que todas las
disposiciones citadas son directamente aplicables y que en cuanto tales confieren a los
individuos derechos que las jurisdicciones de los Estados miembros tienen que salvaguardar"
(apartado 66).
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I1I. ORIENTACIONES QUE HAN DE ASUMIR LAS AYUDAS
AGRICOLAS NACIONALES

En la linea que hemos expuesto, la inicial excepcionalidad que ha
caracterizado el régimen de las ayudas nacionales agrarias3 y paralelamente, su

misma irrenunciabilidad -en el estadio actual-, ha provocado que las instituciones

de la Comunidad hayan, por una parte, abogado por la reconduccién progresiva a

0S Drincipio normas _de la competencia valido On_caracter general en ¢

ambito comunitario*, y, junto a ello, fijado unos objetivos especificos a los que

43Ha de advertirse que la intervencién de la Comisién en su control no se produce a través de la
Direccién General IV, de la Competencia, sino a través de la VI, Agricultura.
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ha de orientarse la politica de competencia en este sector y, en particular, los

cometido a los que han de contribuir las ayudas nacionales. En este ultimo
sentido, la Comisién puso de manifiesto en el XVI Informe sobre la politica de
competencia que "teniendo en cuenta la orientaciéon fundamental que el propio
Tratado proporciona, la politica perseguida en materia de ayudas nacionales a la

agricultura no se ha disociado nunca de la politica agricola general"4s.

Es sabido que la aprobacién del documento de la Comision Agenda
2000. Por una unién mas fuerte y mas amplia*, marca en cierto modo un
nuevo rumbo para la politica agricola de la Comunidad (se ha hablado incluso de
"la reforma de la reforma"47). Haremos en lo sucesivo frecuentes llamadas a las
ideas alli contenidas. Para lo que ahora nos interesa, ha de advertirse que si la
Comision habia manifestado afios atras que "seria ciertamente deseable que tales
objetivos sean perseguidos y financiados por la misma Comunidad. Sélo las

dificultades presupuestarias bien conocidas se oponen a tal objetivo"4, hoy

4Sirva citar la Resolucion sobre el 15° Informe sobre la politica de competencia (n° 43)
elaborado por el Parlamento Europeo en diciembre de 1986 en la que "suscribe la
incorporacion de las ayudas publicas en favor de la agricultura y de la pesca en el informe
anual y estima que, sin perjuicio de los trazos propios de estos sectores, no faltan argumentos
de peso para que no se consideren como zonas de actividad comunitaria completamente
distintas" (XVI Informe sobre politica de competencia, Bruselas-Luxemburgo, 1987, p. 268).
En la Resolucion sobre el 17° Informe, en el apartado n° 44, el Parlamento manifestd que
"espera que la Comisién dé curso -mediante una exhaustiva y rapida propuesta organica- a las
exigencias de comenzar a introducir en la préctica, también en el sector de los productos
agricolas, los principios y normas de la competencia en el dmbito comunitario” (XVIII
Informe sobre la politica de competencia, p. 252).

45X VI Informe sobre la politica de competencia, cit., n® 286, p. 198.
46Presentado en Bruselas el 15 de julio de 1997, COM (97) 2000 final.

47Asi la calificé el profesor LAMO DE ESPINOSA, en una reciente conferencia.
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parece mas irrenunciable el compromiso financiero de los Estados para colaborar
-incluso asumir en su mayor parte- los nuevos retos y orientaciones de la politica
agraria. En este sentido, la Agenda 2000 aboga por una "mayor descentralizacion
de la aplicacion de las politicas, dejando un mayor margen de actuacion a los
Estados miembros y a las regiones", aunque advierte que "el aumento de la
descentralizacion no deberé, sin embargo, conducir a una renacionalizacion de las

politicas" (realmente ésta, en algunos aspectos, entiendo que resultara inevitable).

Habiéndose acometido en fechas recientes -0 proyectandose para las
venideras- medidas como la reduccién de los precios de garantia, la limitacién de
los pagos directos a la renta (propuesta por la Comisién), la reduccién de la
proteccién fronteriza y la disminucién de las subvenciones por exportacion
(impuestas por el contexto internacional), unido a las nuevas prioridades
reconocidas en el &mbito de la agricultura (calidad del producto como apuesta de
competividad, medio ambiente), el futuro apunta a una reorientacion del apoyo
publico en la que se hace necesario el concurso financiero de los Estados. El
fomento de producciones de calidad, vinculadas con origenes geograficos
especificos 0 métodos especificos de produccion, o de conductas del agricultor
encaminadas -incluso de manera directa- a la proteccion medioambiental, o la
creacion de posibilidades de renta y empleo complementarias o alternativas para
éstos y sus familias (diversificacion rural: turismo rural, etc., teniendo en cuenta
que se prevé una mayor reducciéon aun del nimero de agricultores-), constituyen
actuaciones publicas para las cuales la prestacion de ayudas estd plenamente
justificada y cuya financiacién, en buena légica y en gran medida, correspondera

a los propios Estados miembros. "Justificacion" de las ayudas publicas,

48 Ayudas nacionales y Politica Agricola Comin, n° 191 de la serie La Europa Verde. Noticias
de la Politica Agricola Comiin, p. 10.
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comunitarias y nacionales, a la que se refiere también -loablemente- la Comisién
en la Agenda 20004, y que no es sino una manifestaciéon de lo expuesto en el
capitulo anterior: se admitirdn excepciones en el ambito agrario a las reglas de
competencia, tales como las referidas a las ayudas publicas -inicialmente
prohibidas-, en la medida en que resulten necesarias y proporcionales. Y no cabe
duda que finalidades como las mencionadas justifican una actitud favorable ante
las medidas nacionales de apoyo publico, hasta el punto de que se integran en los

objetivos de la propia politica de competencia en el sector agricola.

Ya en el XVI Informe de politica de competencia mas atras citado,
redactado hace una década, se citaban como objetivos principales de la politica

de competencia en dicho sector:

-asegurar el buen funcionamiento de las organizaciones comunes de
mercado, impidiendo la concesiéon de ayudas nacionales complementarias o

distintas de las previstas en dichas organizaciones comunes de mercado;

-sostener la politica de estructuras perseguida por la Comunidad
también en el ambito de las explotaciones agricolas, autorizando las ayudas que

refuercen dicha accion;

-intensificar la modernizacién de las estructuras de transformacion y

comercializacién vinculando estrechamente esta accién con las exigencias de la

49En estos términos: "la ayuda publica debe hallarse plenamente justificada”, a lo que afiade
que "ello significa que es preciso demostrar claramente el papel crucial que desempefia la
agricultura para producir elementos de calidad alta, mantener vivas las zonas rurales, proteger
el medio natural y preservar los valores culturales”.
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politica de mercados y de precios, y favoreciendo a la vez el desarrollo de dicho
sector en las regiones deficitarias, asi como la disminucién y racionalizacion de la

capacidad de produccion de productos excedentarios;

-no obstaculizar las politicas nacionales en favor de las acciones
dirigidas a mejorar la calidad de los productos, al progreso y a la proteccién del
medio ambiente, asi como al salvamento de explotaciones que tengan dificultades

coyunturales"s°,

Es de notar, en lo que a nosotros interesa destacar, el tltimo de los
apartados. Més adelante, en el mismo informe, precisaba la Comisién las
prioridades esenciales de la Comunidad, para los diez afios siguientes, en materia
de politica agraria: "para poder acogerse a las exenciones previstas en las normas
sobre competencia recogidas en el Tratado, las ayudas nacionales deben
contribuir, por tanto, a la realizacién de esta nueva orientacion de la politica

agricola, tendiendo a:

-reducir progresivamente la produccién en los sectores excedentarios y

moderar las cargas que de ello se deriven para el contribuyente’!;

-promover la diversificacién y la mejora cualitativa de la produccién

en funcién de los mercados interiores y de los deseos de los usuarios;

50Doc. cit., n° 286, p. 198.

51La preocupacion por el equilibrio de los mercados en una constante en las instituciones de la
Comunidad desde tiempo atras, como en la actualidad. Ha de apuntarse que es, curiosamente, el
propio sistema de apoyo comunitario el causante de aquellos desequilibrios, en muchos casos,
para muchas explotaciones, carentes de justificacién.
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-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;

-promover una mayor sensibilidad en los agricultores acerca de los

problemas del medio ambienteS3;

-contribuir al desarrollo, en el territorio comunitario, de las industrias
dedicadas a la transformacion de los productos agricolas y conseguir, asi, que el

agricultor participe en los grandes cambios tecnoldgicos de nuestro tiempos4".

A esto se afiade que la Comision, en el marco de las normas sobre la
competencia, debe seguir tomando ademas en consideracién "la necesidad de los
Estados de resolver problemas econémicos resultantes de situaciones aun no

asumidas por las reglamentaciones especificas que rigen la PAC".55

52Més adelante trataremos de la actitud favorable de la Comunidad hacia las ayudas nacionales
en favor de la mejora cualitativa, a la que ya hemos aludido. Recuérdese que ya nos referimos
supra a la proteccién de los consumidores como un objetivo sobrevenido de la PAC. Puede
leerse en la Agenda 2000: "una obligacion fundamental es garantizar la seguridad de los
consumidores tanto fuera como dentro de la Unién, por lo que esta cuestién debe constituir una
de las grandes prioridades de la PAC".

33A la proteccion del medio ambiente, a las que se refiere este apartado y el anterior,
prestaremos una especial atencion.

54La promocién de desarrollo tecnolégico es también hoy considerado de un relevante interés
comunitario, lo que determinard, como también analizaremos, una actitud favorable hacia las
ayudas estatales con esta finalidad.

55Ibid., n® 289, p. 202, reproducido también, en terminos practicamente indénticos, en el
informe del afio siguiente (n° 261, p. 193).
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Se recogen aqui unas orientaciones que ya habian sido publicadas por
la Comisién en "Un futuro para la agricultura europea (Libro verde)", al que se
remite expresamente el informe citado, y después detalladas en documentos
posteriores®. Huelga decir que estas previsiones de concrecién del interés
comunitario en materia agricola publicadas en aquel momento por la Comision,
inspiraron, siquiera sea parcialmente los acuerdos de reforma de la PAC,
adoptados afios mas tarde, en mayo de 1992, por el Consejo de Ministros de la
Comunidad.

Intereses como los citados -que incluso se superponen al de libre
competencia en un sentido puro- justifican, por tanto, ayudas nacionales a la
agricultura, en cuanto quedan erigidos en auténticos "intereses comunitarios". Es
por lo que la Comisién advierte, genéricamente, que "la accion propiamente
nacional de los Estados miembros debe adecuarse a las orientaciones adoptadas
a nivel comunitario y no falsearlas”. De ahi la importancia del papel de las
instituciones de la Comunidad de crear un "cuerpo juridico" que legitime aquellas
ayudas, e impida que con ellas se menoscabe alegremente un irrenunciable

principio de libertad de competencia.

Lo dicho sobre las orientaciones que han de asumir las ayudas
nacionales ha de servirnos de base para el andlisis de las distintas categorias de

ayudas, que analizaremos segun su finalidad en el capitulo siguiente.

56La Europa verde. Noticias de la Politica Agricola Comin: Ayudas nacionales y Politica
Agricola Comin (n° 191), La politica de competencia en agricutura (n° 221).
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