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INTRODUCCION

Para introducir esta obra solo cabe decir que, salvo muy sefialadas y contadas
excepciones, no se ha apreciado interés en analizar sistemdticamente la pre-
sencia del Derecho Administrativo en el sector agrario (entendiendo lo agrario
como lo agricola, ganadero y forestal), pese a que tampoco parece que haya
existido otro sector tan intervenido como éste.

A dia de hoy no existe en Espaiia un trabajo exclusivo que trate este dmbito
(la agricultura desde la vision del Derecho Administrativo) bajo una perspecti-
va global y sistemdtica, limitdndose a publicaciones sectoriales. Solo desde la
variante del Derecho Civil ha venido siendo considerado el Derecho Agrario
como un sistema.

Rareza o singularidad, mi preocupacion por este concreto campo —al que siem-
pre he estado unido personal y profesionalmente, también como miembro de la
Asociacion Espaiiola de Derecho Agrario— vino a intensificarse cuando, hace
ya unos aiios y dentro del siempre interesante seminario del Profesor Garcia de
Enterria en la Universidad Complutense al que acudi durante algo mds de un
afio, un catedrdtico de la disciplina administrativa me reconocio que no habia
ningin andlisis de conjunto sobre la agricultura desde la optica del Derecho
Administrativo. Esa idea anido en mi desde entonces y, casi diez afios después y
tras haber dedicado un primer estudio a la materia con ocasion de mi tesis doc-
toral sobre «Los derechos de produccion agricolas» (publicada en la coleccion
«Temas de Administracion Consultiva» del Consejo de Estado), es ahora cuan-
do creo llegado el momento de rendir mi parte de compromiso con el Derecho
Administrativo Agrario.
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A partir de ahi, la obra quiere ser un sistema. En efecto, guiado por un afdn
metodologico derivado de la investigacion doctoral, he pretendido aunar un
cierto conocimiento del mundo rural con una acusada rigurosidad en el andlisis
—producto del sistema de trabajo del Consejo de Estado, de cuyo contenido tanto
se nutre la obra—.

Por eso se busca un cierto orden de conjunto en una materia cambiante como
pocas, desordenada por naturaleza e inestable en su regulacion como casi ninguna.

Interesa aiiadir que se ha tratado de conseguir una vision de lo que podria ser
llamado «Derecho Administrativo Agrario bdsico», entendiendo por tal aquél
minimo comiin denominador normativo agricola presente en todas las ordena-
ciones autonomicas, las cuales no han podido ser atendidas individualizada-
mente puesto que afrontar tal tarea hubiera obligado a un infinito aplazamiento
del resultado final y a una no mejor construccion juridica, eternamente condi-
cionado por la continua adicion o sustraccion de piezas al mecano colectivo.

La perspectiva de enfoque si quiero destacar que busqué fuese novedosa: se
debe en gran parte a la vision del Consejo de Estado como supremo organo
consultivo del gobierno quien, con su labor callada y continua, ha ido anali-
zando pausada, continua y exhaustivamente toda la innovacion juridica agraria
que se ha registrado en Esparia desde hace siglos. Modestamente incorporado
a esa tarea desde hace casi 20 afios (con mds de 10 en la Seccion 8.“ especifica-
mente destinada al Departamento ministerial desde el que surge toda actividad
sectorial agraria: ahora Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente),
creo llegado el momento de exteriorizar una cierta parte de su actividad, que yo
entiendo —en esta faceta, como hay otras tantas— como puro Derecho Adminis-
trativo Agrario.

A partir de ahi, la obra condensa en 34 Capitulos (que terminaron siendo 40) gran
parte de los aspectos cercanos al ambito agrario desde la perspectiva juridico-
publica. Posiblemente haya otros que puedan y deban ser aiiadidos. Lo serdn con
la colaboracion de los usuarios de la edicion, puesto que dado lo cambiante y evo-
lutivo de la ordenacion juridica de la realidad analizada, el formato electronico
ha de permitir mejorar progresivamente su contenido a través de la actualizacion
de la normativa aplicable a los diferentes supuestos contemplados.

Resta, por fin, esperar del lector su generosa comprension hacia el nuevo enfo-
que y agradecer de antemano su deseada disponibilidad para colaborar en la
progresiva puesta al dia de un libro necesariamente abierto, al igual que lo ha
sido siempre la evolucion de la agricultura en nuestro pars.
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Capitulo I

CONCEPTO Y CARACTERES DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO AGRARIO

1. JUSTIFICACION DEL ENFOQUE DE LA AGRICULTURA DESDE
EL DERECHO ADMINISTRATIVO

La realizacién de una obra que fue inicialmente denominada «Derecho Admi-
nistrativo Agrario» requiere una previa aproximacién metodoldgica y conceptual
que justifique la necesidad del enfoque y motive, siquiera brevemente, cuales
han de ser los contenidos de la materia.

La propia nocién del «Derecho Administrativo» o incluso la mds amplia de
«Derecho Ptblico» se halla sometida a diversos y encontrados andlisis doctrina-
les (desde la propia inexistencia del término en el primitivo Derecho Romano (1)
hasta la ambigua incardinacién de ramas y sectores del ordenamiento en el con-
cepto actual), lo que no impide que una referencia al grupo de especialidades
juridico-publicas constituya un término mas o menos de comun aceptacion.

Si a lo anterior se une el hecho de que en el mundo del Derecho cada ordena-
miento e incluso cada sector del ordenamiento busca y define su autonomia a
través de un proceso de andlisis que suele contraponer la realidad dada a la defi-
nicién conceptual preexistente, la dificultad parece engrandecerse.

(1) Segtin Ulpiano «Dua sunt positiones», sin que pueda hablarse propiamente de un Dere-
cho Publico Romano «stricto sensu», denominacién que otros autores exhiben sin complejos,
incluso intitulando obras con tal nombre. Véase en tal sentido FERNANDEZ DE BUJAN y FER-
NANDEZ, A. Derecho Publico Romano. Civitas, Madrid, 2000, 5.* ed.
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En el sector agrario, desde los afios veinte del pasado siglo se ha venido defen-
diendo por Bolla la idea de la empresa agraria como nicleo central de la materia
(apoyéndose en el concepto latino del «fundus»), defendiéndose la autonomia
del Derecho Agrario como un derecho propio de la agricultura.

Sin embargo, la nocién de independencia ha venido ofreciendo un marcado
signo privatista: el Derecho Agrario (postura defendida por Arcangeli) no es sino
un capitulo especial incorporado al Derecho Privado y que carece de autonomia
por faltarle principios generales diferentes (2).

De entrada, la cercania o no del Derecho Agrario al Derecho Publico o Privado
dependera de la nocién que tengamos de tal Derecho. Asi, si por ejemplo toma-
mos la definicién de Bonet Ramén (3), en la medida en que «el Derecho Agra-
rio es el complejo de normas juridicas que disciplinan las relaciones que afectan
a la agricultura» y que por agricultura entendemos «el cultivo del campo y de
los bosques 0 montes» (sin perjuicio de incluir otras actividades), nada impide
acercarnos directamente a un Derecho Publico de la agricultura en cuanto que la
organizacion juridica de tales relaciones es susceptible de un enfoque publico (4).

Frente a tales opiniones, sostenemos la reflexion de Lopez Ramén (5) al indicar que,
del mismo modo que hace Giannini, podemos hablar de disciplinas «objetuales» por
contraposicién a lo que nuestra doctrina suele denominar «ramas del derecho». Asf,
mientras que éstas estudian sectores del ordenamiento general (al modo en que el
jurista ya conoce: Derecho Financiero, Derecho Mercantil, Derecho Civil, etc.), las
disciplinas «objetuales» estudian institutos o grupos de institutos del Derecho positi-
vo conforme a las aportaciones de los diferentes sistemas juridicos implicados.

Ello nos resultaria valido, segin ya sefialamos en otro lugar (6), para justificar
la singular preeminencia que ofrece la agricultura a los ojos del Derecho Admi-

(2) Un completo resumen de la discrepancia doctrinal puede verse en DE Los Mozos, J. L.
«El Derecho Agrario. El estado actual de la cuestion» en Estudios de Derecho Agrario. Segun-
da serie, Universidad de Valladolid, 1981, pp. 11 ss.

(3) BONET RAMON, F. «Progresion legislativa y directrices del Derecho Agrario en Espafia».
Revista General de Legislacion y Jurisprudencia. Numero extraordinario conmemorativo del
centenario de la Revista. Afio CI, Tomo XXV. Madrid, 1953, pp. 173 ss.

(4) De hecho BONET RAMON (op. cit., pp. 179) viene a indicar que «a nuestro juicio el Dere-
cho agrario tiene una orientacion decidida a constituirse en forma preponderante como Dere-
cho de orden puiblico o Derecho necesario, ya que limita la autonomia de la voluntad tanto
en el ejercicio de los derechos reales como de obligacidn, estableciendo como premisa la no
derogabilidad de los preceptos legales por pactos entre las partes haciendo irrenunciables los
beneficios concedidos por la ley».

(5) LO6pEZ RAMON, F. «Agricultura» en Derecho Administrativo Econémico, dirigido por
MARTIN RETORTILLO, S. Ed. La Ley, Madrid, 1991, pp. 281 ss.

(6) PaLmA FERNANDEZ, J. L. «Hacia un Derecho Administrativo Agrario». Actualidad
Administrativa, ndm. 30. 26 de julio al 1 de agosto de 1999.
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nistrativo, hablando asi de un Derecho Administrativo Agrario. Sin embargo,
también existe o puede existir doctrinalmente hablando un nicleo atin mayor
de materias pertenecientes al Derecho Publico agrupadas en torno a un objeto
comun (la agricultura). Nada impide, bajo tal prisma de estudio, hablar de un
Derecho Publico de la Agricultura aunque aqui nos cefiiremos a la consideracién
del «Derecho Administrativo Agrario».

Martin Retortillo (7) afirma que «el Derecho Agrario aparecerd constituido de
forma un tanto indiferenciada como una auténtica adicién de normas juridico-
publicas y juridico-privadas» siendo asi que «los aspectos juridico-publicos
pasan practicamente desapercibidos, formalizdndose, casi siempre, unos esque-
mas institucionales que, con las variantes que se quiera, pero que, en el fondo,
son siempre variantes epidérmicas, no son sino los que derivan de las institu-
ciones juridico-privadas». Concluye el autor indicando: «;Seria muy herético el
seflalar que el Derecho agrario, con los matices y especialidades que se quiera
no es, en definitiva, sino una parte del Derecho publico interno o, mas concre-
tamente todavia, del Derecho Administrativo?». En la misma linea argumental
se encuentra Germano (8), en la doctrina italiana, y podemos ver antecedentes
mucho mads alejados en Villar Romero (9), en la espaiiola.

Tal es la empresa, conceptualmente contemplada, pretendiendo con esta obra
ofrecerse un esquema sistemaético de la construccién del Derecho Agrario desde
la perspectiva del Derecho Administrativo. Ni se descubre nada, ni se revela
nada. Sélo se trata de una propuesta de organizacioén de materias y contenidos
(los especificamente agrarios) desde el enfoque del Derecho Administrativo.

2. LOS FUNDAMENTOS TRADICIONALES DE LA CUESTION

Ya Castan Tobefias (10) hizo notar con preocupacién que «son una triste realidad
las acometidas constantes del Derecho Publico contra el Derecho Privado». No se
trata de excluir unas materias ni de cargar contra otras para afirmar la existencia del

(7) MARTIN RETORTILLO, S. Derecho Agrario y Derecho Publico. Revista de Derecho Admi-
nistrativo, nimero 5, abril-junio de 1975, pp. 161 ss.

(8) GERMANO, A. Manuale di Diritto Agrario. Giappichelli Editore, Torino, Terza edizione, 2000.
Dice nuestro autor «Se si considera il diritto agrario come il diritto dell impresa agricola € inmedia-
to pervenire, nella summa divisio fra diritto pubblico e diritto privato, alla considerazione di esso
come facente parte del secondo. Ma se si ritiene che il diritto agrario sia si il diritto dell’impresa
agricola ma nello spazio rurale, si avverte subito il rilievo pubblicistico della disciplina». pp. 341.
(9) VILLAR ROMERO, «La transformacion del Derecho privado en Derecho publico», Revista
de Derecho Privado, volumen XXVII, afio 1943, pp. 424.

(10) CASTAN TOBERNAS, J. La propiedad y sus problemas actuales, Madrid, 1963, pp. 121 y ss.
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campo de un Derecho Publico de la agricultura. Simplemente se trata de reagrupar
l6gicamente una serie de contenidos nunca ofrecidos metodolégicamente. Muy
posiblemente, precisamente, porque el cldsico Derecho Agrario se presenté como
un ordenamiento Gnicamente asimilable desde la dptica del Derecho Privado.

De los Mozos (11) constata que «para la generalidad de la doctrina espafiola es
(el Derecho Agrario) una parte del Derecho Civil fuertemente influida por el
Derecho Publico», indicando que en tal opinién coinciden Herndndez Gil, De
Castro o Jordano.

Sin embargo, como sefialara Ballarin Marcial (12) «lo que yo creo mds urgente y
hasta dramatico es ver cudl va a ser el camino a seguir en el futuro: si el de una
progresiva publicitacién del Derecho agrario o el de su subsistencia, bien como
subsistencia del Derecho privado o bien como sistema independiente en la tota-
lidad del ordenamiento, en ambos casos con las debidas transformaciones para
ajustarse a la vitalidad legislativa».

Por su parte, Sanz Jarque (13) opina «que es dificil calificar de absolutamente
publico o privado el Derecho agrario, pues si bien su raiz o tronco es fundamental-
mente privado, no cabe desconocer en su caso conjunto la gran cantidad de normas
de matiz netamente publico». Afiade y concluye que en cualquier la distincién del
encuadramiento cientifico (si publico o privado) es irrelevante en un momento en
que la propia clasificacion histdrica del Derecho publico y privado estd en crisis.

Con ser cierto que las clasificaciones doctrinales pueden terminar pareciendo
secundarias en la practica, no lo es menos que constituyen un punto de vista
determinante desde la perspectiva metodolégica, que es la que aqui conviene
ahora. Lo que pretendemos no es negar el fundamento privado del Derecho
Agrario (que a nadie se oculta) sino estudiar sus vertientes publicas, que tam-
poco nadie puede negar que existen, aunque no tenemos noticias de que se haya
procedido a sistematizarlas ordenadamente en un cuerpo conjunto.

3. LA PROPIEDAD AGRARIA COMO NUCLEO CLASICO DE LA
CONSTRUCCION PRIVADA DEL DERECHO AGRARIO

Como ha quedado apuntado, no parece dificil convenir con todos los autores
acerca de que uno de los ejes centrales de la construccién juridico agricola ha

(11) Op. cit., pp. 15.

(12) Ballarin Marcial, A. Derecho Agrario. La Constitucion de 1978 y la Agricultura,
EDERSA, Madrid, 1979, pp. 63 y ss.

(13) SANZ JARQUE, J. J. Derecho Agrario. Publicaciones de la Fundacién Juan March.
Coleccién Compendios, Rioduero, Madrid, 1975.
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sido siempre la propiedad agraria. Asi lo reiteran Sanz Jarque (14) («entendemos
por Derecho Agrario aquél conjunto de normas que regulan, principalmente, el
especial estatuto juridico de la propiedad de la tierra») o Martin Retortillo (15)
(«el tema de la tierra y el de la titularidad de los derechos que sobre ella recaen
ha sido siempre el condicionante (del Derecho Agrario)»).

Efectivamente, la tierra y su propiedad, los derechos y obligaciones que de ella
dimanan, la titularidad de los frutos que se obtienen y las diversas formas juri-
dicas en que se organiza el hombre y el grupo agrario para hacer productivo el
agro han resultado cldsicamente el punto central de anclaje de la construccién
del Derecho Agrario bajo la perspectiva privada. Son la libertad y la propiedad,
al fin y al cabo, los dos mas nitidos atributos de la ideologia liberal bajo la que se
construyd y vertebrd nuestro venerable Cédigo Civil.

Si el Derecho Agrario cldsico construy6 sus cuarteles de invierno en algin lugar
del Cédigo Civil (que nunca debe olvidarse que estuvo a punto de nacer con la
denominaciéon de Codigo Rural (16) y que huele a campo en gran parte de sus
preceptos) fue sobre el articulo 348 consagrado a la propiedad. Y no es que el
Derecho Agrario (o lo que entonces se concebia como legislacién sobre agricul-
tura) no tuviera suficientes normas en el momento previo al Cédigo de 1889 y su
Ley de Bases de 1888 (17).

(14) Op. cit., pp. 26.

(15) Op. cit., pp. 166.

(16) En Francia en 1791 fue publicado un Cédigo Rural de 92 articulos, repartidos en dos
titulos: el primero dedicado a los bienes y el segundo a la policia rural. Fue justificado (segtin
Bonet Ramoén, Op. Cit., pp. 184) por las mismas razones que después condujeron a la codifi-
cacion napolednica: en parte la necesidad politica de precisar y coordinar las conquistas de la
revolucion, en parte la necesidad de eliminar las diferencias regionales.

Nuevas tentativas repetidas en 1807, 1864 y 1876 no tuvieron éxito, decidiéndose proveer a la
agricultura de leyes especiales que después deberian refundirse en un Cédigo que nunca llegé.
En Suiza existe la Ley de 24 de diciembre de 1875 que es un auténtico Cédigo Agrario, dictado
por el Cant6n de Argovia y que mads tarde fue generalizada a todo el pais. También San Marino
dicté un Estatuto Agrario (con una serie de preceptos técnicos sobre cultivos en la primera
parte y una segunda parte dedicada a las colonias agricolas). Existen o han existido Cédigos
rurales a semejanza del francés en Bélgica, en la extinta Unidn Soviética (1922), en Carolina
del Norte (1926), Grecia (1935), y Méjico y Paraguay (1940), aunque suelen ser de ordinario
meras recopilaciones de leyes de indole agraria.

(17)  En la introduccion a la «Coleccién de Leyes, Reales Decretos y demads disposiciones
de interés general referentes al ramo de la Agricultura, expedidas desde 30 de noviembre de
1833 hasta 3 de agosto de 1866», publicada en Madrid dicho afio de 1866 ya se sefiala «la idea
de que la agricultura mas bien reclama la disminucién de leyes antiguas que la formaciéon de
otras nuevas para simplificar los estorbos que puedan oponerse a su desarrollo» resultando que
«el pensamiento de sustituirlas todas con una ley agraria o cédigo rural que defina la prudente
intervencion que deben ejercer los poderes del Estado a favor de los intereses colectivos de la
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El manto comiin de la propiedad agraria ha venido rodeando la construccién
privativa, sobreviviendo por encima de las «privaciones singulares de la propie-
dad privada» (expropiacién forzosa) o la «funcién social» de la misma. Todo ha
podido ser trabajosa, conveniente y siempre concienzudamente explicado reasi-
mildndolo a categorias excepcionales (las famosas «propiedades especiales»).

4. LA INFLUENCIA DE DIFERENTES SECTORES DEL ORDENAMIENTO
JURIDICO SOBRE LA AGRICULTURA

Tanto si partimos de la perspectiva externa que nos ofrece el Derecho Internacio-
nal en su acepcion cldsica, o bien desde la moderna especifica del nuevo Dere-
cho Europeo, no hay un ordenamiento transnacional mas agrario que el Derecho
Comunitario (denominacién que con el tiempo ha mutado a Derecho de la Unién
Europea). Tampoco parece que sea dificil convenir en que la principal linea de
accion juridica de la Unién Europea en el momento actual (y desde hace muchos
afos) se sustenta en las cuestiones agrarias. A decir de Garcia Cantero (18),
pocas ramas del Derecho han experimentado en los dltimos decenios un proceso
tan intenso y acelerado de internacionalizacién como el Derecho Agrario. Igual
sentir se desprende generalizadamente del resto de la doctrina espafiola (19) o
italiana al respecto (por ejemplo, Romano Orlando) (20).

Desde el obsoleto pdrtico del articulo 39 del Tratado Constitutivo de la Comuni-
dad Econémica Europea, una sucesiva serie de oleadas de normas europeas han
venido a moldear una realidad agraria en nada comparable a la que hace apenas
35 afios podia ser imaginada en nuestro pais.

Si la orientacién normal de la agricultura ha sido siempre la de un sector econémi-
co cuyo cometido era la ordenacién racional de los recursos para la consecucién
de un aumento de la produccién agraria(21), desde la puesta en marcha de un

agricultura viene siendo, desde hace muy cerca de un siglo, la aspiracion laudable de muchos,
pero ninguna tentativa ha tenido éxito, quizds porque se ha retrocedido ante la falta de un cuer-
po de doctrina que pusiera en claro los puntos vulnerables de la legislacion».

(18) GArcia CANTERO, G. «Pluralidad de ordenamientos en materia agraria». Actualidad
Civil, nim. 25. 1997, pp. 561.

(19) BALLARIN MARCIAL, A. «La internacionalizacién del Derecho Agrario». Revista de
Derecho Agrario y Alimentario, nim. 28, enero-junio 1996, pp. 79 ss.

(20) RomANO ORLANDO, Il processo di internacionalizzazione del Diritto Agrario, Peruggia,
1995.

(21) La Agricultura ha sido siempre definida como una actividad tendente de modo priori-
tario a la produccién, por supuesto a través del uso de la propiedad y valiéndose de sus frutos.
Puede valer como definicion la de que es el «arte de obtener los maximos rendimientos de
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mercado europeo integrado no sélo por consumidores, sino también por produc-
tores y muchos de ellos de productos similares y con calidades equiparables se ha
producido una situacién de ineficiencia econémica que ha conducido, paraddji-
camente, a que la agricultura debia ser contenida para evitar el desbordamiento
productivo. Lo que no era posible que ocurriera en el supuesto interno de un pafs,
no ha podido ser evitado al poner en comun las sinergias agrarias de veintisiete
miembros europeos (mas atn, consumada la salida del Reino Unido en 2021).

El resultado de la conjuncién de tradiciones agricolas nacionales que habian fun-
cionado en condiciones de autarquia en grandes periodos histéricos y que en la
mayor parte de los casos gozaban de barreras arancelarias frente a terceros pai-
ses (que antes los eran casi todos) ha sido la saturacién de la oferta en un elevado
nimero de productos agricolas.

La necesidad de compatibilizar la orientacion agraria de una parte importante
(aunque cada vez mds escasa) de la economia con las acuciantes preocupacio-
nes de conservacién del medio ambiente y los recursos naturales han venido a
obligar a los responsables publicos de la agricultura europea a redimensionar la
capacidad productiva de los agricultores.

Se ha actuado para ello sobre el elemento nuclear de la oferta y la demanda
agricola: la produccién. Resulta asi que, por medio de las Organizaciones Comu-
nes de Mercado de los correspondientes sectores se produjo inicialmente (ahora
la OCM es tinica y comun) la curiosa situacién de que se habilitaban a nivel
europeo limites maximos para producir en ciertos productos, se contingentaban
materias primas y se sancionaba a quienes desborden o rebasen los topes sefiala-
dos (22). Pudo tener sentido todo ello en aquél momento, debiendo reflexionarse

cosechas, mediante el laboreo de la tierra sin merma de la fertilidad del suelo» segtin VARO-
NA, J., Como se administra la Hacienda Agricola, Pequefia Enciclopedia Practica, Ediciones
Hispanicas, Valladolid, 1951.

(22) Asi lo sefialaria, entre otros muchos casos, el Consejo de Estado con ocasion del Dic-
tamen 2105/2000, de 15 de junio de 2000, sobre el proyecto del que luego seria Real Decreto
1192/2000 de 23 de junio, por el que se establecen normas para la asignacion individual de
cantidades de referencia de la reserva nacional procedentes del aumento de cuota lactea:

«Las diferentes medidas de intervencion publica utilizadas en el sector lacteo, son el producto
ultimo de la necesaria corresponsabilidad en un sector histéricamente excedentario.
Inicialmente intervenida la produccién desde fundamentos estrictamente administrativos
mediante la fijacion de umbrales de garantia, introducidos a finales de los afios setenta, se
originaron las cuotas lacteas o cantidades de referencia en el Consejo Europeo de Stuttgart,
celebrado el 17 de junio de 1983, apareciendo inicialmente como una variante del citado
umbral de garantia. Consistian entonces, basicamente, en una penalizacién en caso de rebasar
las cantidades fijadas pero, a diferencia del umbral, no se penaliza a todos los productores sino
s6lo a aquellos que sobrepasen las cantidades de referencia, con lo que se individualizan las
penalizaciones.
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en la actualidad sobre si no ha hecho sino potenciar problemas como el despobla-
miento en grandes dreas territoriales vinculadas a producciones excedentarias.

Si estadisticamente ello puede obedecer a matemadticas precisiones de mayor o
menor acierto, desde un punto de vista juridico lo que ha tenido lugar es una
curiosa situacién: la propiedad se estd disociando del derecho a producir. La
nocién de frutos naturales ha quedado afectada no ya por condicionamientos
civilistas sino por una furibunda intervencién administrativa. Si tomamos como
referencia, por ejemplo, la otrora cuota lactea europea (y sucesivamente nacional
y autondmica, hasta su desaparicién) podemos resumirlo en un simple aserto:
(De qué sirve ser propietario de una vaca si no puede venderse la leche que pro-
duce? ;Puede tal semoviente considerarse actualmente una propiedad valorable
de igual modo a como lo era antes de que sus producciones fueran contingenta-
das, intervenidas y penalizadas en el exceso?

Todo este excurso coyuntural, no resulta (como pudiera parecer) ajeno a la dog-
madtica conceptual del Derecho Agrario y a su prospeccién administrativa y, por
ende, desde el Derecho Publico.

Si la propiedad agricola tradicional ha sido el basamento tltimo y central de un
Derecho Agrario construido sobre premisas privadas reconocidas por todos los auto-
res que hemos expuesto, tampoco parece excesivamente herético (como mads arriba
decia Martin Retortillo) afirmar que si la conjuncién del Derecho Administrativo y el
Derecho de 1a Unién Europea (es decir, puro Derecho Publico) es la que estd obran-
do una nueva dimensién de las producciones agrarias debe reservarsele un lugar de
preeminencia en el examen de la materia que se conoce como Derecho Agrario.

Resulta asi que sélo el examen publicista del fenémeno juridico agricola puede
hacer comprender cudl sea la auténtica entidad actual del Derecho Agrario. La
realidad es que cualquier aproximacion actual a la cuestién que pretendiera pres-
cindir de la dimensién administrativo-comunitaria estarfa dramdaticamente abo-
cada a un simple recordatorio de principios clasicos sometidos a diaria revision.

Interesa destacar que la nocién “cantidad de referencia” se deriva de que se trata del volumen de
produccion referido a un concreto afio (aquel que se toma como origen mismo de la nueva regu-
lacién), lo que no deja de ser una cuestion discrecional y no exenta de una interesante polémica
acerca de la fijacion de tal fecha y no otra. En ello han venido a discrepar no sélo los autores espe-
cializados en el sector sino las propias instituciones consultivas y jurisdiccionales de algtin pais
europeo, detonando muy singulares consecuencias organizativas y jurisprudenciales de todo ello.
Posteriormente y con fundamento en el denominado “Libro Verde de la Comisién”, adoptado
el 23 de julio de 1985, se realiza un nuevo diagndstico de la Politica Agricola Comin donde se
proponen nuevas medidas de ajuste en el sector, ante la continuidad del problema del exceden-
te. Es aqui donde se dibujan tres prioridades bdsicas: Modificar la produccién en los sectores
excedentarios, diversificar y mejorar la calidad de los productos y establecer el principio de
corresponsabilidad de los agricultores.»
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La propiedad agraria, en resumen, no existe como tal de forma unica. La clasica
doctrina del «haz de facultades» ha de ceder paso a una consideracién mucho
mds amplia dentro de la cual podemos terminar llegando a hablar de mdltiples
propiedades especiales seglin se trate de productos lacteos, herbaceos, hortalizas
o leguminosas.

El Derecho Agrario, en suma, sélo resulta integramente comprensible desde
una visién conjunta del Derecho Civil, el Derecho de la Unién Europea y, por
supuesto, el Derecho Administrativo. Pero también, colateral y complementa-
riamente, desde las demds ramas del Derecho Publico. Lo demads seran visiones
interesadas, parciales e insuficientes y en todo caso estd mds que afirmada la
preeminencia y sustantividad suficiente del Derecho Publico para acometer un
estudio sistematico del Derecho Agrario.

Pero no concluyen en el Derecho Comunitario / Derecho Internacional Piblico
los influjos del Derecho Publico de la Agricultura. Junto al Derecho Adminis-
trativo (de preeminente influencia en este 4&mbito) se puede hablar (o al menos
introducir matices mds que puntuales) de cuestiones derivadas del Derecho
Constitucional (la funcién social de la propiedad, las limitaciones legales a los
cultivos, los derechos constitucionales de los agricultores y la agricultura, los
titulos competenciales bajo los que se legisla exclusiva, bdsica o compartida-
mente en el &mbito agrario), el Derecho Financiero (la composicion crediticia
de la agricultura, las instituciones financieras agrarias, la fiscalidad agraria),
el Derecho Laboral (las relaciones laborales agricolas, la seguridad social del
campo, las instituciones de prevision del sector primario)...

Cabe contemplar, en fin, una serie de enfoques netamente publicistas sobre la
agricultura. A nuestro fin corresponde ordenarlos sistematicamente, agrupandolos
en torno a un objeto comun (la agricultura) y una procedencia juridica homogé-
nea (el Derecho Piblico), siendo conscientes desde un principio de la preeminen-
cia acentuada de dos grandes sectores del publicismo: el Derecho Administrativo
(General y Especial) y el Derecho Comunitario (que cada vez mds se define con
mas propiedad —segtin hemos dicho— como Derecho de la Unién Europea).

5. LOS CARACTERES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO AGRARIO

Teniendo por referente los dos grandes focos de atencién (Administrativo y
Comunitario) el Derecho Administrativo Agrario puede ofrecer los siguientes
caracteres comunes en un examen de conjunto:

El que venimos a denominar como «enfoque publico» del Derecho Agrario halla
su fundamento en la preeminencia del Sector Piblico en la realidad agraria.
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Pero, como se ha visto, no es sélo relevancia numérica de leyes (por supues-
to desbordante frente al Derecho Civil en materia) sino, sobre todo, capacidad
transformadora del ser cldsico de la propiedad agraria.

Bajo esta perspectiva publicista (y reiterando que no se trata de un «afan libe-
rador», siempre proclive a interpretaciones poco reflexivas) cabe enunciar una
serie de principios y caracteres (sin &nimo de ser exhaustivo y sin perjuicio de ser
completados con nuevas aportaciones futuras) que pueden constituir un prelimi-
nar avance (a modo de tintes impresionistas) de una estructuracién ordenada del
Derecho Administrativo Agrario.

A) Esun Derecho de construccion marcadamente europea

Ningtn otro lo es tanto como €l. Si examinamos con detalle cualquier regula-
cién publicada en los Boletines Oficiales del Estado o Autonémicos referida a la
Agricultura observamos en la mayor parte de ellos un reiterado reenvio a normas
y disposiciones de origen comunitario. Es una reiterada mencién que ha llegado
a convertirse en cldusula de estilo en la redaccion de disposiciones normativas la
referencia de que una norma constituye «incorporacién de derecho comunitario».

Tal cardcter de una parte aglutina y de otra distorsiona. Aglutina a nivel europeo,
en la medida en que se vienen a implementar regulaciones concordantes o simila-
res en todos los paises de la Unién Europea (dependiendo de que la norma matriz
sea reglamento —por via del complemento que de ellos normalmente se viene a
hacer en Derecho interno— o Directiva). Distorsiona a nivel interno, en la medida
en que se desdibujan cada vez mads los limites de la relaciones juridicas cldsicas
(propiedad, arrendamiento, aparceria, produccién finca agricola, etc.) para tratar
de contentar encontrados dnimos de muy diversas procedencias histérico-juridi-
cas (anglosajonas, continentales, latinas, etc.).

B) Goza de desigual desarrollo territorial en Espaiia

Depende para ello del grado de asuncién de competencias alcanzado por las
correspondientes Comunidades Auténomas. Ello no es asi tanto por el hecho
de que la Administracién General del Estado venga a ser competente en ciertos
aspectos como por el diferente nivel de desarrollo previsto para la materia agraria
en cada Estatuto de Autonomia. Y de la conjugacién de dichas competencias esta-
tutarias a la luz de las que todavia reserva la Administracién General del Estado.

Teniendo la totalidad de las Administraciones Publicas competencias agrarias
de distinto signo (Ayuntamientos, Comarcas, Diputaciones, Comunidades Auté-
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nomas, Administracién del Estado y Unién Europea), piénsese en qué diferente
medida se pueden entender desarrolladas las grandes bases juridicas de accién
agraria en cada parte de Espafa.

C) Esta compuesto por normas extraordinariamente contingentes

Si la actuacién puiblica sobre la agricultura ha venido siempre caracterizada por
una gran inestabilidad en las formas juridicas publicas que atienden al fendmeno
agrario, ello resulta especialmente acentuado en la actualidad desde la incorpo-
racion a la Unién Europea.

La mutabilidad histérica de las normas publicas en materia agricola es un reflejo
juridico de la propia alternancia y variabilidad de los contenidos y situaciones por
los que transcurre la agricultura. Si, por ejemplo, se produce una alteracién clima-
tica grave son los poderes publicos quienes deben atender a ella dictando normas
atemperadoras del fendmeno de la naturaleza, las cuales pueden incluso revestir
el caracter de legislacion excepcional. Desaparecida la situacién, debe desapa-
recer la norma excepcional. Si a este simple ejemplo unimos las muy variadas
formas en que se alteran ordinariamente los supuestos de hecho sobre los que
versa la accién administrativa en la agricultura (climatologia, plagas, enfermeda-
des de animales, saturacidn o escasez en los abastecimientos, etc.) resultard que la
legislacion agraria, por su propia naturaleza tltima, es necesariamente cambiante.

Si ello es un reflejo histérico, mds atin se acentua si cabe el fendmeno a la luz de
la legislacién europea, en la medida en que la ordenacién arménica de un mer-
cado de veintisiete paises (por ahora) necesita de unas medidas juridicas diarias
que contrabalanceen el atomizado funcionamiento al que puede tener una inercia
histérica de actuacién separada, sometida ademas a los avatares de la accion de
los particulares, portadores de intereses privados no necesariamente coincidentes
con los publicos.

D) Tiene una singular relevancia institucional

No parece que pudiera existir una rama del ordenamiento con mayores efec-
tos sobre las instituciones de su ambito que el Derecho Administrativo de la
agricultura. Si toda organizacién tiende a dotarse de los medios necesarios para
asegurar sus fines a través de la creacion de entes y 6rganos, ninguna resulta
comparable a la agricultura desde el punto de vista publico.

En la forma sefialada, cada diferente concepcidn de la politica agraria genera
diferentes instituciones publicas que a ella sirven, muchas de las cuales se per-
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petian o desaparecen dando paso o coexistiendo junto a nuevas formas. Los
antiguos pdsitos vieron surgir al crédito agrario sin por ello ser afectados hasta
que llegd su muerte por inanicién; las viejas Camaras Agrarias han sido priva-
das de su sentido primario y han desaparecido tal y como se les concibi6 ori-
ginariamente; etc. Pero también nuevas instituciones de relevancia privada han
surgido o han sido impulsadas de la mano del Derecho Administrativo de origen
europeo (las agrupaciones de productores, las organizaciones interprofesiona-
les, las entidades asociativas prioritarias) coexistiendo con otras instituciones
altamente decisorias del sentido tltimo de la propiedad de cada producto agra-
rio, como son las Organizaciones Comunes de Mercado. Todas ellas, referentes
ineludibles de la accién agraria de cada dia, estdn sometidas a sus propias nor-
mas de Derecho Administrativo.

E) Afecta paulatinamente al haz de facultades que derivan del derecho de
propiedad

Frente a la tradicional exclusion de los referentes juridicos publicos de los (hasta
ahora) alejados terrenos de la propiedad y los derechos de ella derivados (uso,
conservacion, ejercicio, transmision y extincion) resulta que el nuevo Derecho
Administrativo Agrario se viene a fijar cada vez en mayor medida en lo que son
manifestaciones tipicas de la propiedad, entrando a regular situaciones que desde
siempre se consideraron estrictamente privadas. Como muestra serviria la ante-
rior regulacion de las cuotas nacionales de producciones como la leche, tabaco,
etc., las cuales han salido del 4mbito de la libre disposicién hasta el punto que
tener la propiedad de los animales o las tierras no garantiza que se puedan obte-
ner de ella los productos (los tradicionales «frutos naturales») que desde siempre
garantiz6 nuestro Cédigo Civil. Sélo la conveniencia coyuntural y siempre cam-
biante de la Politica Agraria Comiin determinard que se incentive la produccioén
de leche o se recomiende su eliminacidn, que se siembren ciertas clases de taba-
co o que se condenen otras al abandono. Mal casa lo anterior con la tradicional
ligaz6n entre propiedad y produccidn.

6. CONCLUSIONES

Todo lo anterior, en fin, no hace sino reflejar algo que debe ser destacado: la
existencia de una acentuada presencia puiblica no ya sélo en las actividades agra-
rias de interés general sino incluso en el dmbito de la propiedad y los derechos
que de ella derivan conduce a un progresivo desdibujamiento del &mbito agrario
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como sujeto a la libre disposicién de los particulares y reafirma su creciente
sumisién a normas de origen publico que no hacen sino evidenciar y reafirmar
dia a dia el perfil progresivamente iuspublicista del tradicionalmente privado
Derecho Agrario.

Ya dicha creencia hemos creido conveniente consagrar este trabajo. Primera-
mente en su denominacién de Derecho Administrativo Agrario y con posteriori-
dad en la mas amplia de Derecho Agroalimentario.
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Capitulo IT

EVOLUCION HISTORICA DE LA MATERIA:
DEL FOMENTO AL DESARROLLO RURAL

1. CUESTIONES GENERALES SOBRE LOS MEDIOS PUBLICOS
DE FOMENTO

El examen de la técnica administrativa conocida como fomento exige una previa
aproximacion tanto a los fines de la accién administrativa actual como a la tipo-
logfa, en general, de dichas actividades.

A) Criterios de division de la actividad administrativa

La actividad de la Administracién puede ser clasificada desde diferentes puntos
de vista:

a) Por razon del objeto o materia de dicha actividad

Podemos distinguir actividad administrativa de asuntos exteriores, defensa,
hacienda, justicia, educacidn, orden publico, urbanismo, transportes, aguas y,
en general, de todas las clases que componen la denominada Parte Especial del
Derecho Administrativo.

b) Por razon del cardcter juridico o no juridico

Podemos distinguir entre actos juridicos de la Administracion (declaraciones
productoras de efectos juridicos) y ejecuciones materiales (mera ejecucién de
dichas declaraciones o actos).
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c) Por razon del régimen juridico al que estdn sometidas

Podemos distinguir entre actos sometidos al Derecho Publico y actos sometidos
al Derecho Privado. En el primer caso la Administracién actia en posicién de
supremacia, lo que no ocurre en el segundo.

B) Formas de accion administrativa: policia, fomento y servicio piblico

Orlando, en postura seguida expresamente en Espafa por Royo Villanova, sos-
tiene que no se debe distinguir entre una actividad juridica o de policia y una
actividad social. Mientras que la actividad juridica o de policia es desarrollada
por el Estado con carécter necesario para prevenir los dafios sociales y asegurar
la paz y el orden publico, la actividad social da lugar a un tipo de relaciones entre
Administracién y administrado cuya base suele estar en la libertad de éste tltimo.

Con esta doctrina anterior vienen a coincidir en lo sustancial Zanobini en la doc-
trina italiana (que opone los conceptos funcién publica-servicio ptiblico) y Flei-
ner y Forsthoff en la doctrina alemana, quienes distinguen entre Administracion
soberana y Administracion industrial o econémica.

Sin embargo, la clasificacién formal sin duda mds importante, al menos en nues-
tro pafs, es la que distingue entre actividad administrativa de policia, fomento
y servicio publico. Esta clasificaciéon que arranca de Presutti y que es recogida
luego por Bonard en la doctrina francesa, fue iniciada entre nosotros por Jordana
de Pozas, siendo recogida posteriormente por gran parte de la doctrina, llegando
a inspirar directamente el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales.

C) La policia administrativa: concepto y evolucion histérica. Situacién actual

En la evolucién del concepto actual de policia podemos distinguir 3 etapas:

a) Policia en el Estado Absoluto como la totalidad de la actuacion adminis-
trativa

En un principio el «ius politiae» y la policia son una creacién mas de la doctrina
politica del Renacimiento. Hasta entonces el principe era depositario de una suma
de poderes concretos, las regalias, fuera de las cuales no tenia facultades sobre
el subdito, debiendo respetar a los demads sefiores feudales. Se acuiia, pues, una
nueva regalia, la de policia, en virtud de la cual el principe va a poder actuar sobre
los derechos de los suibditos con la finalidad de realizar el orden y la prosperidad.

A fines del siglo x1v las palabras «police» y «policité» eran en Francia equi-
valentes a orden, prosperidad y seguridad publica. Un siglo después penetra el
concepto en Alemania, acusandose desde entonces un fuerte intervencionismo
social, entendiéndose por «ius politiae» el derecho reconocido al soberano de
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poder adoptar medidas que se estimasen necesarias para la realizacién de la feli-
cidad publica. Estado Absoluto fue asi igual a Estado de Policia.

Pero sucesivamente sufre restricciones el &mbito de la policia. En primer lugar
empieza a no ser policia todo asunto del Estado sino s6lo los propiamente de la
Administracion interior. Después se separa la justicia, comenzando a vislum-
brarse un concepto de justicia mas actual, aunque busca tanto el mantenimiento
del orden como el bienestar comtin.

b) La policia en el Estado liberal de Derecho

En el siglo xviiI la teorfa del Derecho Natural protest6 en interés de la libertad
del individuo contra la omnipotencia del Estado, encarnada en la policia. La
cameralistica alemana ofrece un nuevo sentido al concepto al deslindar tajan-
temente la policia de seguridad de la actividad estatal de promocién del bien
comtin. Esta teoria pasa a reflejarse en la Declaracién de Derechos del Hombre y
del Ciudadano de 1789. El poder ptiblico se reduce a velar, como dice Hauriou,
por el orden pblico.

¢) La policia en el Estado Social de Derecho

Ha sefialado Garrido Falla que, siendo el Estado de Derecho abstencionista en
sus comienzos, el orden publico casi se limita a asegurar la tranquilidad de la
calle. La policia es sélo policia de seguridad. No obstante, antes de esta entrada
en el siglo xx comenz6 a hablarse, junto a la policia de seguridad, de las policias
especiales: minera, forestal, de aguas, etc... La antigua policia general quedaba
entonces convertida en una més de las policias especiales: la policia de seguri-
dad. El orden ptblico, ademds, como causa justificativa de la accién policial va a
ser sustituido por el interés publico.

En este sentido autores como Jordana de Pozas, Garrido Falla y Entrena Cuesta
conceptuian a la policia como la actividad que lleva a cabo la Administracién
dirigida a promover el interés ptiblico limitando los derechos de los administra-
dos y actuando en su caso coactivamente sobre ellos.

d) Caracteres y limites

1. Limites de la policia

Es uno de los problemas més discutidos y entronca con la ideologia de cada
época y lugar. Garrido Falla y Entrena Cuesta establecen como limites del poder
de policia:

— Limites legales: debe fundarse en una norma legal.

— Limites derivados del fin: toda su accién debe tender al mantenimiento del
orden publico.
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— Limite de la proporcionalidad: sélo pueden adoptarse aquellas medidas nece-
sarias para conservar y asegurar el orden.

— Limites derivados de la igualdad general de los ciudadanos ante la Ley.

— Finalmente, la policia debe obrar contra el perturbador pero no contra quienes
ejercitan legalmente sus derechos.

2. Caracteres de la policia en el Estado de Derecho

El desenvolvimiento del Estado de Derecho va a suponer un duro golpe para la
policia, como actividad coactiva sin limites, al reconocerse un conjunto de dere-
chos y libertades, sufriendo un importantisimo recorte. El principio de legalidad
va a incidir igualmente exigiendo una ley formal.

Sin embargo, lo claramente importante y decisivo serd el devenir del Estado
Social de Derecho, transformando dos de los pardmetros del Estado de Derecho;
asi, por una parte, el reconocimiento de la funcién social de la propiedad impone
limites a la misma y, de otra, la legalidad no serd s6lo desde el punto de vista
formal, sino material.

Todo ello queda plasmado finalmente en articulos como el 33 de la Constitucién
Espafiola, en el cual se reenvia a una regulacion legal de los derechos y libertades
y se asegura su necesario respeto del contenido esencial.

D) El fomento. Concepciones actuales

Hasta el siglo xviil toda la actividad administrativa se venia denominando poli-
cia; no obstante, a partir del dltimo tercio del siglo XviIl cobra gran empuje un
nuevo tipo de finalidad, el fomento del bienestar social y la prosperidad nacio-
nal, siendo tal su auge que viene a dar nombre a toda la actividad administrativa
con excepcion del orden y la seguridad, atn en el concepto de policia.

El fomento se dirigird a la mejora material y moral del nivel de vida de un pais
(Baena del Alcazar). Guaita definird luego la actividad de fomento como aquella
que «atiende directa e inmediatamente al perfeccionamiento, progreso y bienes-
tar de la sociedad». Dentro de tal accién o conjunto de acciones se encuentra el
concepto de «obra publica» que luego dard origen al concepto amplio de «servi-
cio publico».

Sobre un concepto actual del fomento puede verse —entre otros muchos— el Dic-
tamen del Consejo de Estado relativo al Instituto de Comercio Exterior [Dicta-
men 2718/95, de 14 de diciembre de 1995 (1)].

(1) «El Instituto Espafiol de Comercio Exterior fue creado, como se ha dicho en los ante-
cedentes... por Real Decreto-ley 6/1982, de 2 de abril, para la promocion comercial exterior
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a) El concepto de fomento

Frente al concepto amplio anteriormente expuesto Jordana de Pozas avanza uno
mads restringido: «Accién de la Administracién encaminada a proteger y promo-
ver aquellas actividades, establecimientos o riquezas debidas a los particulares y
que satisfacen necesidades publicas o se estiman de utilidad general, sin usar la
coaccion ni crear servicios publicos».

Garrido Falla mantiene una pequefia discrepancia al afirmar que la actividad
fomentada no ha de ser exclusivamente privada sino que puede ser actividad de
otros entes publicos.

b) Origen del término e indefinicion de su contenido

Baena del Alcazar afirma que esta categorizacion unitaria del fomento no deja de
presentar importantes dificultades en su deslindamiento del servicio publico ya
que la diferencia estribaria en el cardcter indirecto o directo de la satisfaccion de
las necesidades publicas, lo que puede ser dificil de apreciar.

En todo caso, la confusién del fomento con el servicio publico vendria esencial-
mente motivada por el hecho de que todos y cada uno de los medios de fomento
pueden ser (y lo son) utilizados en el servicio publico en relacién con los conce-
sionarios.

¢) Medios de fomento

Por regla general los mas destacados son:

y el fomento de la exportacion, es decir para realizar una actividad de fomento tipicamente
administrativa.

Esa actividad administrativa de fomento del comercio exterior tiene en Espafia una larga tra-
dicion que se remonta al siglo pasado y se concreta mas adelante en la creacién de la Junta
de Comercio Internacional (RD 22 mayo 1907) cuyas atribuciones se traspasaron primero al
Consejo Superior de Produccién y del Comercio (RD 29 enero 1909), luego a la Direccién
General del Comercio (RD 2 noviembre 1909) y finalmente —por no seguir haciendo mds his-
toria— al Centro de Expansién Comercial (RD 4 octubre 1912) dentro siempre del Ministerio
de Fomento. Del fomento —tipica actitud decimondnica— se pasé al intervencionismo e incluso
al comercio de Estado, hasta que, con la vuelta de los sistemas de libre comercio hoy predo-
minantes, la Administracion Publica se retir6 a sus posiciones primitivas pero ejerciendo una
accion de fomento que no se limita a conceder estimulos, subvenciones o beneficios fiscales
a los particulares (que hoy no estarian permitidos en ciertos mercados) sino que promociona
y ayuda al sector con operaciones de marketing, apoyos de infraestructura, publicidad y otros
servicios enumerados en el Reglamento del ICEX (RD 123/1985, de 23 de enero).

Cualquiera que sea la calificacion administrativa que merezca esta actividad, dentro del esque-
ma clésico, lo que no puede negarse es que sirve intereses generales de politica econémica que
trascienden de los del propio sector y contribuye a satisfacer necesidades que indudablemente
tienen cardcter mercantil.»
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1. Medios honorificos

Son las medidas mds antiguas y se fundamentan en el anhelo universal de distin-
cién, de sobresalir de entre los demas. Los principales medios honorificos son
los siguientes:

— Titulos nobiliarios.
— Condecoraciones (2).

— Menciones especiales.

Calificaciones de exdmenes o concursos (3).

2. Medios econémicos

Los medios econémicos suponen una participacién efectiva en metalico o en
especie de la Administracién en favor de un particular concreto. Son muy fre-
cuentes y variados, pudiendo citar:

— Las subvenciones (se hara especial énfasis en ellas después).
— Los préstamos ventajosos.
— Los premios o primas de produccion.

— La garantia del interés producido por el capital de préstamos.

Cobertura de los déficits de explotacion.

— Exenciones y desgravaciones fiscales.

3. Medios juridicos

Pueden clasificarse en medios que suponen la participacion en las prerrogativas
del poder publico o medios que suponen la remocién o dispensa de obligaciones
legales o reglamentarias.

4. Accion concertada

Se trata de una politica desarrollada dentro de la planificacion actual del avance
econémico mediante la cual, a través del procedimiento contractual, determi-
nados particulares aceptan una actuacioén en orden al cumplimiento del interés

(2) Como medio especifico de fomento agrario cabe destacar el Real Decreto 421/1987, de
27 de febrero, por el que fue creada la Orden del Mérito Agrario, Pesquero y Alimentario, la
cual tiene por objeto premiar a las personas que hayan prestado servicios eminentes o hayan
tenido una destacada actuacién en favor de los sectores agrario, pesquero y alimentario, en
cualquiera de sus manifestaciones.

(3) En el ambito agrario podemos destacar, por ejemplo, los periédicos concursos oficiales
sobre determinadas producciones, como los regulados en el Real Decreto 1679/1999, de 29 de
octubre, sobre concursos oficiales y concursos oficialmente reconocidos de vinos.
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publico. En ella se dan conjuntamente diversas medidas de fomento, como por
ejemplo: bonificaciones o desgravaciones fiscales, créditos a bajo interés, sub-
venciones a fondo perdido, otorgamiento de la condicién de sujeto beneficiario
en la expropiacion forzosa, etc. (4). Sobre este extremo se ha pronunciado el
Consejo de Estado en diversas ocasiones con motivo de las ayudas de la Politica
Agricola Comiin (5) o los programas Leader (6).

(4) La jurisprudencia del Tribunal Supremo se ha hecho eco con frecuencia de esta técnica
de apoyo administrativo en el dmbito agricola. Puede servir de ejemplo la interesante Sentencia
de 6 de octubre de 1998 (Sala 3.%, Seccién 4.%) relativa a ayudas comunitarias concedidas por
el antiguo SENPA en relacién con subvenciones vinculadas a la OCM de forrajes desecados.
(5) Dictamen del Consejo de Estado 2.195/1995, de 5 de octubre de 1995, sobre el proyecto
del Real Decreto 1695/1995 de 20 de octubre, por el que se establece un régimen de ayudas
destinado a fomentar el cese anticipado en la actividad agraria:

«En efecto, la necesaria reduccion de recursos humanos agricolas (que actualmente se acerca
casi al 10% de la poblacién activa total espafiola, fijindose la media 6ptima europea en algo
menos del 6 %), constituye uno de los métodos de optimizacién del patrimonio agrario europeo
postulado por la Politica Agricola Comtn, comportando en nuestro pafs la inevitable elimina-
cién de casi un tercio de efectivos totales en un plazo de tiempo muy reducido (si se tiene en
cuenta que —seguin estadisticas fiables— después de la Guerra Civil espafiola el total de recursos
humanos agrarios era superior al 50% de la poblacion total, situacién que pervivié durante
décadas hasta el no excesivamente lejano fendmeno del éxodo rural).

Sin embargo, tal politica reduccionista (auspiciada por la Unién Europea y acometida ante-
riormente a nivel interno por el Real Decreto 477/1993, de 2 de abril, que ahora se deroga) no
ha conseguido inicialmente los efectos buscados, segtn los 6rganos preinformantes. La norma
propuesta en la actualidad se orienta hacia idéntico fin, aunque dotando el abandono anticipado
(necesariamente traumadtico) de la actividad agraria (practicamente la Ginica desempeiiada en la
mayor parte de la vida laboral de muchos de los que a ella pueden acogerse) de un mayor elen-
co de atractivos colaterales de los que ofrecia el anterior sistema. Asi lo han valorado la mayor
parte de las entidades consultadas e igualmente lo constata el Consejo de Estado.

Tales atractivos han venido a incidir sobre tres cuestiones capitales: la elevacion de las com-
pensaciones por el cese de la actividad, la ampliacién del nimero de personas que pueden con-
vertirse en cesionarios (con especial atencién a los miembros de la unidad familiar, auténtico
sustento de las explotaciones agrarias en Espaiia como ya puso de manifiesto la Ley 49/1981,
de 24 de diciembre, de la Explotacion Familiar, recientemente derogada por la Ley 19/1995,
de 4 de julio, de Modernizacion de las Explotaciones Agrarias) y la contemplacion de supues-
tos especiales colateralmente interesantes para otras politicas agricolas europeas: el abandono
de cuota lactea y su cesidn a la reserva nacional asi como la potenciacién de los agricultores
jovenes.

Con tales perfiles, puede ser considerada la pretendida innovacién administrativa como una
auténtica medida de fomento ubicable en el género de la accién concertada, al reunir bajo una
misma norma de cobertura diferentes finalidades buscadas por varias lineas de accion agraria
europea.»

(6) Dictamen del Consejo de Estado 3220/1995, de 1 de febrero de 1996 sobre el proyecto
del Real Decreto 206/1996, de 9 de febrero, por el que se establece un régimen de ayudas para
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el fomento de la diversificacién de la actividad econémica y la creacion de empleo en el medio
rural:

«Las actividades proyectadas encuentran acomodo no sélo en el seno de las nuevas orienta-
ciones de la Politica Agricola Comun (precisamente en desarrollo de los Programas a los que
se alude en el Preambulo de la disposicion) sino que se enmarcan con correccion dentro de
los objetivos generales propugnados por una norma legal que, aunque ha visto la luz con pos-
terioridad al inicio del periodo de elaboracién de la disposicién que ahora se informa, resulta
especialmente ilustrativa para comprender y compartir la oportunidad de las medidas que ahora
se quiere poner en vigor: la Ley 19/1995, de 4 de julio, de Modernizacion de las Explotaciones
Agrarias.

Es en dicho texto legal donde halla correcto encaje el concepto de «diversificacion» que trata
de presidir la nueva reglamentacién desde su propio titulo. Sefiala asi el Predmbulo de dicha
norma que en «el nuevo contexto de mercados mucho mads abiertos, la agricultura no sélo
tendrd que cumplir su tradicional funcién productiva de alimentos y materias primas, sino
que deberd diversificarse para dar satisfaccién a nuevas demandas sociales...». La disposi-
cién estudiada resulta ser una cuestion conectada mds a auténticas medidas de ordenacién del
territorio que a un estricto fin de simple favorecimiento del nivel de vida en el medio rustico.
Si se examina en detalle el conjunto de proyectos de la Unién que se acometen, se comprende
mejor el hondo calado que, desde el punto de vista de la perspectiva iniciada mds que desde la
estricta inversién econdmica, trata de promover el proyecto que se acomete. Se trata aqui, en
definitiva, de un conjunto de medidas de «desarrollo rural», concepto mucho mas amplio que
el mas clasico de «promocion de la agricultura» que se dirige a los poderes publicos desde el
mismo superior horizonte de la Constitucion Espailola en su articulo 130. El desarrollo rural
apunta hacia objetivos mas globales que el ordinario fomento de ciertas acciones agrarias: se
pretende crear y potenciar empresas capaces de competir en mercados integrados a nivel euro-
peo, formar capital humano, acceder a nuevas tecnologias sobre el cimiento de una formacién
mas cualificada y, en suma, dotar de nuevos horizontes a un sector econémico actualmente en
desventaja frente a una sociedad de industria y servicios.

Como un simple ejemplo de ello, el programa Leader II de la Unién Europea (uno de los que
viene a fundamentar la actual medida) esta destinado al fomento de acciones innovadoras reali-
zadas por agentes locales de zonas rurales en el quinquenio 1994-1999, contemplando medidas
tales como apoyo técnico al desarrollo, formacién profesional y ayuda al empleo, apoyo al
turismo rural, apoyo a pequefias empresas artesanas y de servicios locales, equipamiento y fun-
cionamiento de grupos de desarrollo rural, potenciacién de la comercializacién de productos
agrarios locales, etc.

Se pretende que, consolidando las experiencias positivas del anterior Programa Leader I, se
apoyen actuaciones de diversificacion de las perspectivas de viabilidad econdmica del mundo
rural, supuesto el hecho de que las actuales restantes acciones agricolas de la Unién van dirigi-
das al redimensionamiento del sector, propiciando en muchos casos la salida o reorientacién de
empleos tradicionalmente agrarios.

Con la propuesta que ahora se examina se trata de corregir el despoblamiento rural, al que
corren anejos la pérdida de valores y funciones sociales tradicionalmente vinculadas a la agri-
cultura y su entorno. Parece aqui lo mds conveniente, valorado ello en términos de estricta
oportunidad, actuar sobre la poblacién joven del medio rural, propiciando su acceso al primer
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2. EL FOMENTO AGRARIO

Dentro del marco general de las acciones de fomento antes indicadas, el fomento
agrario fue cldsicamente contemplado como una de las obligaciones que corres-
pondian a los poderes ptblicos respecto a los sujetos activos de la agricultura.

Clasicamente contemplados como objeto preferente de la atencion paternal del
Estado, los agricultores (a través de cualesquiera de los medios arriba indicados y
muy especialmente por medio de apoyos financieros directos o indirectos) vieron
razonable o minimamente subvenida su tradicional posicién de debilidad social.

Lo que decimonénicamente se conocié con el nombre de «fomento de la pobla-
cién rural» (y que incluso dio origen a alguna obra de Caballero con idéntico
titulo) (7) no era sino una versién actualizada de lo que varios siglos mas atras se
habia contemplado por Lope de Deza(8). La propia denominacién del Ministe-
rio de Fomento (que luego seria Agricultura) era una razén mds en este sentido.

En el 4mbito de los estimulos econdmicos, los de mayor valor y entidad no son
sdlo los que constituyen una aportaciéon de dinero pura y simple (se verdn luego
las subvenciones) sino que también son relevantes los que representan una pér-
dida de ingresos para el Estado como son las desgravaciones fiscales. Junto a
ellos existen primas, premios, anticipos o subsidios en funcién de situaciones
personales asi como seguros de beneficios industriales. Otras veces se habla sim-
plemente de «medidas de apoyo» (9).

Algunos autores hablan de auténticos principios institucionales (10) comunes a
la heterogeneidad de procedimientos diferentes existentes en la actualidad, al
haber una auténtica intercambiabilidad de las técnicas de fomento, en cuanto
simples medios para obtener resultados que pueden alcanzarse a través de for-
mulas diferentes, siendo accesoria la utilizacion de unas u otras técnicas. Tam-
poco tales técnicas tienen por qué ser excluyentes entre si, pudiendo utilizarse

empleo o mejorando la situacion financiera (con las diversas ayudas que se recogen en el pro-
yecto) de las empresas beneficiarias de las dotaciones econdmicas, las cuales constituyen un
ejemplo de la utilizacién de la accién concertada como técnica de fomento comiinmente incar-
dinada ésta dentro de las tipicas formas de accién administrativa.»

(7) CABALLERO, F. «Fomento de la poblacién rural». Facsimil de la edicién de 1864. Madrid,
1999.

(8) LopE DE DEZA. Gobierno politico de la agricultura. Clasicos del pensamiento econémi-
co espaiol. Edicion facsimil del Instituto de Cooperacion Iberoamericana e Instituto de Estu-
dios Fiscales. Madrid, 1991.

(9) Real Decreto 617/1998, de 17 de abril, por el que se establecen medidas de apoyo a las
agrupaciones de productores de patata de consumo, no destinada a la industria feculera.

(10) CASTELLS ARTECHE, J. M. Enciclopedia Juridica. Editorial Civitas, Madrid, 1995,
pp- 3131.

AAA A bW bbb ihhhby

49




DERECHO AGROALIMENTARIO

concurrentemente. Ni debe olvidarse que la provisionalidad o la simple opor-
tunidad del momento son los legitimadores de gran nimero de medidas, que
luego son abandonadas o simplemente dejadas de dotar financieramente por las
Administraciones Publicas, al desaparecer la coyuntura de auténtico «Derecho
excepcional» que motivé su nacimiento (11).

Finalmente cabe indicar que el fomento ha sido un titulo habilitante que ha per-
mitido a la Administracién intervenir, ordenar y controlar actuaciones estricta-
mente privadas, en cuanto deben dirigirse a la finalidad establecida, a la que se
vinculan los beneficios recibidos.

3. LAS SUBVENCIONES AGRARIAS

La subvencién agraria no es sino una variante especifica de la subvencién gene-
ral, cuyo régimen y naturaleza juridica han sido exhaustivamente estudiados en
general por Fernandez Farreres (12) y en el &mbito agrario por Morilla Abad (13)
y Prieto Alvarez (14) entre otros.

La subvencién puede entenderse como una disposicién gratuita de fondos
publicos para fomentar una actividad o para promover la consecucién de un fin
publico.

De acuerdo con el articulo 2 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones:

«Se entiende por subvencion, a los efectos de esta Ley, toda disposicién dine-
raria realizada por cualesquiera de los sujetos contemplados en el articulo 3 de
esta Ley, a favor de personas publicas o privadas, y que cumpla los siguientes
requisitos:

a) Que la entrega se realice sin contraprestacion directa de los beneficiarios.

(11) Sirva como ejemplo de tal apoyo puntual y concreto a un momento de tension social
agraria el Real Decreto Ley 10/2000, de 6 de octubre, de medidas urgentes de apoyo a los sec-
tores agrario, pesquero y del transporte, directamente vinculado a una situacion de subida de
precios en el gaséleo agricola, pesquero y del transporte.

(12) FERNANDEZ FARRERES, G. La subvencion. Concepto y régimen juridico. Madrid,
1983.

(13) MORILLAABAD, H. La actividad subvencional del MAPA. Cuadernos de Agricultura,
Pesca y Alimentacién, nim. 3. Septiembre-octubre 1998, pp. 53 ss.

(14) PriETO ALVAREZ, T. Ayudas agricolas nacionales en el Derecho Comunitario. Marcial
Pons, Madrid, 2001.
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b) Que la entrega esté sujeta al cumplimiento de un determinado objetivo, la
ejecucion de un proyecto, la realizacion de una actividad, la adopcién de un
comportamiento singular, ya realizados o por desarrollar, o la concurrencia
de una situacién, debiendo el beneficiario cumplir las obligaciones materia-
les y formales que se hubieran establecido.

c) Que el proyecto, la accién, conducta o situacion financiada tenga por objeto
el fomento de una actividad de utilidad publica o interés social o de promo-
cion de una finalidad publica.»

Resulta un acto administrativo de intervencién de los poderes publicos en la acti-
vidad econdmica, que algunos han venido a considerar una donacién modal de
derecho publico (a fondo perdido), hallando en la relacién subvencional cierta
similitud con el pacto o contrato.

Por otro lado constituye una expectativa de derecho (desde la perspectiva de la
solicitud) y se convierte en un derecho subjetivo cuando se produce la conce-
sién. Su anulacién (repetimos, cuando se ha concedido y no antes) constituye
un supuesto ordinario de revision de oficio de actos declarativos de derechos y
sobre ello, en el especifico campo de la agricultura, existe una amplia doctrina en
el Consejo de Estado (15).

Simultdneamente a lo anterior, la percepcién indebida de subvenciones puede
llegar a constituir un delito de los referidos en el Cédigo Penal (16).

Los principios del procedimiento de concesion de subvenciones publicas son
basicamente los tres siguientes:

a) Objetividad.
b) Concurrencia.
c) Publicidad.

Estos serian los principios legales generales. Junto a ellos, la doctrina (Prieto
Alvarez) ha querido situar otros principios sustantivos (de orden material), juri-

(15) Sobre revisiones de oficio vinculadas a subvenciones agrarias pueden verse muy espe-
cialmente, y entre otros muchos, los dictimenes 5723/1997 y 5953/1997, ambos de 23 de
diciembre de 1997 y versando sobre revisién de subvencién por falta de requisitos esenciales
en el concesionario.

(16) Son el articulo 308 y siguientes del mencionado cuerpo legal. Sobre su aplicabili-
dad al 4mbito agricola examinese —entre otras— la STS (Sala 2.7) de 1 de febrero de 1999
en un supuesto de fraude de subvenciones relativas a primas por abandono definitivo de
plantaciones viticolas, creando la apariencia de que existian cultivos tinicos y no asociados
a los de mesa, generadores de una prima superior a los realmente existentes de uva de
vinificacién.
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dico formales e impuestos por la disciplina subvencional comunitaria, la que
mds marcadamente impregna el dmbito subvencional agrario.

Entre los primeros principios sustantivos destacarian el principio de legitimidad
o la justificacion suficiente de la ayuda en el interés publico. Manifestaciones
del mismo son los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. El segundo
gran principio sustantivo serfa el de racionalidad econdémica, debiendo responder
toda ayuda publica a los criterios de eficacia, eficiencia y economia. El tercer y
ultimo gran principio sustantivo seria la igualdad, la cual debe manifestarse en
los dos momentos de la actividad dispensadora de las ayudas publicas: la ayuda
debe estar prevista para todos por igual (17) y la ayuda debe otorgarse con arre-
glo a criterios de igualdad, reflejandose todo ello en la necesaria motivacién de
la ayuda (18).

Dentro de los principios juridicos formales destacan tres grandes grupos, a saber:

a) El principio de legalidad, que supone el necesario ajuste a la Ley o Regla-
mento de la concesion de las subvenciones (19). Directamente vinculado al
mismo y a la previsién de funcionamiento de las Administraciones Publicas
se encuentra el (20) principio de confianza legitima.

(17) Laigualdad es lo que motiva en ocasiones que los defectos o errores corregibles deben
ser subsanados por el interesado previa concesion de un plazo especifico por la Administra-
cion. Es el caso de la STS de 6 de junio de 1997 (Sala 3.%, Seccidn 4.%), relativo a un supuesto
de denegacidn por falta de datos, debiendo en tal caso concederse un plazo de subsanacion.
(18) Sobre la imprescindible motivacién de las ayudas o la denegacién de las mismas puede
verse la STS de 5 de octubre de 1998 (Sala 3.%, Seccién 4.*) sobre ayudas por mantenimiento
de vacas nodrizas. En ella se examina si la motivacién de un recurso vinculado a la concesion
de una ayuda de esta clase estaba debidamente fundada o no, no siendo valido que la Adminis-
tracion afirme simplemente que unos hechos son de tal o cual modo, debiendo quedar vélida-
mente acreditados.

(19) Como ejemplo arquetipico de ordenacion reglamentaria de subvenciones puede verse el
derogado (por el también derogado Real Decreto 1893/1999, de 10 de diciembre, sobre pagos
por superficie a determinados productos agricolas —vigente hasta el 6 de octubre de 2002—,
fecha de entrada en vigor del Real Decreto 1026/2002, de 4 de octubre, sobre pagos por super-
ficie a los productores de determinados productos agricolas) Real Decreto 2721/1998, de 18
de diciembre, sobre determinadas ayudas comunitarias en el sector agrario. Igualmente ilus-
trativa resulta (desde el dmbito jurisdiccional), la STS de 18 de noviembre de 1998 (Sala 3.7,
Seccion 4.%) sobre el Servicio Nacional de Productos Agrarios y sus subvenciones, que deben
seguir un procedimiento legalmente establecido y exigir los requisitos reglamentariamente
establecidos.

(20) Sobre la evolucién del principio de confianza legitima baste decir que apenas en diez
afios ha pasado de ser un mero referente jurisprudencial basado en avanzadas sentencias de
origen alemdn (véase sobre sus origenes en un asunto agricola la Sentencia de la Audiencia
Nacional de 5 de abril de 1995 —sentencia relativa a la discrecionalidad de la Administracion
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b) Los principios de cooperacién y coordinacion, que dan entrada a las cues-
tiones generales vinculadas a las competencias autonémicas y su proyec-
cion sobre las ayudas publicas (21).

c) El principio de publicidad, que obliga a tener presente la concurrencia y
objetividad en la convocatoria de las ayudas.

Finalmente, por lo que a la perspectiva de consideracién comunitaria de las
ayudas agricolas, baste realizar un apunte sobre los problemas que generan las
incompatibilidades de ayudas publicas desde la 6ptica de la competencia, resul-
tando una serie de reglas y principios comunitarios sobre la admisibilidad de las
ayudas publicas nacionales, someti€éndose a una serie de criterios generales de
valoracién como son, ejemplificativamente, su justificacion desde la perspectiva
comunitaria, la proporcionalidad de las ayudas, el carcter selectivo y la viabi-
lidad, el cardcter temporal y su vinculacién a finalidades de desarrollo o rees-
tructuracion agraria y la transparencia en la gestion de los fondos comunitarios,
obligandose a la devolucidn de las ayudas indebidamente pagadas (22).

En el orden indicado, respondiendo a una creciente preocupacion de gran parte
de las actividades agroalimentarias desde la dptica de la competencia (especial-
mente en materia de subvenciones), cabe sefialar por su ejemplaridad el Real
Decreto 849/2015, de 28 de septiembre, por el que se establecen las normas
reguladoras para la concesién directa de ayudas «de minimis» destinadas a
compensar las dificultades econdmicas en el sector lacteo. En él, a la vista de
urgencia que se concitd en tal momento sobre la necesidad de adoptar medi-
das que afrontasen la grave situacidn a la que responde y para hacer efectivo
el principio de simplificacién administrativa y reduccién de cargas, la Admi-
nistracién concedié de oficio estas ayudas, consistentes en un tinico pago por
animal subvencionable a los productores de vacuno de leche que cumpliesen los
requisitos previstos en dicha norma. La presién de la concesién de la subvencion
y su ajuste a las normas de competencia (para no desvirtuarla) laten en toda la
disposicién. Mediante el Real Decreto 1077/2015, de 27 de noviembre, por el
que se establece la concesidn directa de una ayuda temporal excepcional para

pero en el sector de carburantes—) a convertirse en un principio general informador de la Admi-
nistracion Publica que llegé al entonces articulo 3.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre
(tras la reforma operada por la Ley 4/1999, de 13 de enero), halldndose todo superado por la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, derogatoria de la anterior.

(21) El examen de la conflictividad competencial en materia de subvenciones agrarias ha
sido una constante en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Entre otras muchas puede
verse la STC 128/1999, de 1 de julio (subvenciones agrarias vinculadas a programas de refor-
ma estructural en Comunidades Auténomas).

(22) Sobre este particular (devolucién de ayudas indebidamente pagadas por la Unién Euro-
pea) puede verse la STJCE (5.%) de 12 de mayo de 1998.
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compensar las dificultades econémicas en el sector productor vacuno de leche
se derogé el anterior real decreto, justificindose tan temprana eliminacion en el
extremo de «siendo una unica ayuda, procede derogar el Real Decreto 849/2015,
de 28 de septiembre, a fin de integrar en esta nueva regulacion los dos tramos de
dicha ayuda. El tramo complementario se aplicara con caracter retroactivo desde
el 30 de septiembre de 2015, en que entrd en vigor el Real Decreto 849/2015,
de 28 de septiembre, dado que la tinica modificacién operada es la supresion del
caricter “de minimis” de dicha ayuda, lo que resulta mas beneficioso al tiempo
que se clarifica que se trata no se una ayuda aislada sino del tramo complemen-
tario de la ayuda tnica». Lo anterior, en suma, no es sino una demostracion mas
de la excepcional mutabilidad del Derecho Agroalimentario y sus contenidos,
que deben ajustarse a un cambiante vaivén de multiples administraciones y dife-
rentes actores (nacionales y europeos) con la celeridad afiadida de las campafias
agricolas y sus subvenciones periddicas o excepcionales.

En otras ocasiones las subvenciones tienen un destinario muy directo, como es el
caso del Real Decreto 704/2017, de 7 de julio, por el que se establecen las bases
reguladoras para la concesién directa de las subvenciones estatales para la renova-
cién del parque nacional de maquinaria agraria. Este mecanismo de la concesion
directa ha sido empleado en otras ocasiones como en el Real Decreto 1033/2017,
de 15 de diciembre, por el que se regula la concesién directa de una subvencién
a la Comunidad Auténoma de Canarias para la ejecucién de actuaciones para
garantizar una gestion eficiente del agua destinada al riego agricola.

Con una finalidad formativa pueden verse también el Real Decreto 347/2019, de
17 de mayo, por el que se establecen las bases reguladoras para la concesion de
subvenciones destinadas a programas plurirregionales de formacion dirigidos a
los profesionales del medio rural.

En 2019 destaca el Real Decreto 307/2019, de 26 de abril, por el que se regula la
concesidn directa de diversas subvenciones en materia agroalimentaria y pesquera
donde se contienen, junto a las indicadas subvenciones nominativas (como excep-
cién al procedimiento competitivo generalizado) muy destacados datos sobre
la pujanza y fuerza econdémica del sector agrario. El afio 2020 se publica una
norma andloga que actualiza los datos y refuerza la positiva percepcion del ambi-
to agroalimentario, ya con la prueba del algod6n que ha supuesto la pandemia
del COVID-19. Se trata del Real Decreto 730/2020, de 4 de agosto, por el que se
regula la concesion directa de diversas subvenciones en materia agroalimentaria y
pesquera, donde se contiene la mas que descriptiva mencién del sector:

«La relevancia del sector agroalimentario y pesquero en Espafa es indiscutible,
teniendo en cuenta que, en la Unién Europea, la industria alimentaria es la princi-
pal actividad de la industria manufacturera, con un valor superior a los 1.192.000
millones de euros de cifra de negocios, superior en un 8,5 % respecto al afio ante-
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rior, representando el 13,8 % del consumo (Publicacién Food and Drink Europe
2019-Datos 2017). Cuenta con 294.000 empresas que dan empleo a 4,72 millones
de personas y donde las pequefias y medianas empresas representan el 47,5 %
del total de cifra de negocios del sector alimentario y el 60,8 % del conjunto de
los puestos de trabajo que genera. El 95,4 % de dichas empresas son pymes con
menos de 50 personas empleadas, y un 78,9 % tienen menos de 10 trabajadores,
lo que maximiza su relevancia social y para el tejido productivo en el territorio.

La industria alimentaria espafiola, en relacidn al sector en Europa, ocupa el cuarto
puesto en valor de cifra de negocios con un 9,97 %, tras Francia (19,1 %), Alema-
nia (17,1 %) e Italia (11,5 %) y ya se sitia por delante de Reino Unido (9,96 %).

El sistema agroalimentario en Espafia tiene una gran importancia estratégica, ya
que en €l trabajan mas de 1.200.000 personas, entre la propia agricultura y los
30.700 establecimientos de la industria agroalimentaria, con una participacién
cercana al 13 % del PIB. Por su parte, la industria de alimentacién y bebidas es
la primera rama del sector industrial, segun la dltima Estadistica Estructural de
Empresas Sector Industrial del INE, con 118.681,8 millones de euros de cifra de
negocios que representa 2,6 % del PIB de Espafia (en V. A. B. y que asciende a
30.342 millones de euros), el 23,5 % del sector industrial, el 21,1 % de las perso-
nas ocupadas y el 18,7 % del valor afiadido.»

Una linea subvencional similar se observa en el Real Decreto 884/2020, de 6 de
octubre, por el que se regula la concesion directa de subvenciones a determina-
das entidades en materia de desarrollo rural y fomento del ganado equino.

La pandemia del COVID-19 ha propiciado una intensificacién de la linea sub-
vencional vinculada a dicha calamidad publica, asi en el Real Decreto 883/2020,
de 6 de octubre, por el que se establecen subvenciones por la crisis sanitaria del
COVID-19, en el sector de la flor cortada y la planta ornamental.

4. EL DESARROLLO RURAL

El desarrollo rural constituye un nuevo concepto vinculado a la agricultura que
surge en el entorno de la Politica Agricola Comun en su relacién cada vez mas
directa con la Organizacién Mundial del Comercio (23).

Desde los trabajos preparatorios de la Ronda de Seattle, la Comisién propu-
so en marzo de 1998 un documento denominado «El futuro de la agricultura

(23) Puede verse una aproximacion a los origenes de la cuestion en la Declaracion de Cork
de 9 de noviembre de 1996. Hay una traduccién y comentarios al texto por BALLARIN MAR-
CIAL, A., en la Revista de Derecho Agrario y Alimentario, nim. 29 (julio-diciembre de 1996).
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europea» (24) en el que, tras detectar las limitaciones de la anterior reforma de
1992 se sugiere la progresiva sustitucion de las ayudas a los productos por pagos
directos a los agricultores, desligados de la produccion, los precios y el comercio
exterior (25).

Comienza a tomar cuerpo el nuevo concepto de agricultura multifuncional (26),
caracterizada por su competitividad, la utilizacién de métodos respetuosos con el
medio ambiente, el suministro de productos de calidad, la conservacion del medio
ambiente y la creacién de nuevos puestos de trabajo en nuevas ocupaciones rurales.

El desarrollo rural contempla en un primer momento la aparicién de nuevas medi-
das de apoyo a la agricultura: la modernizacién de las explotaciones, la instalacion
de agricultores jovenes, la reforestacion, la jubilacién anticipada y una serie de
medidas complementarias de las anteriores como las actuaciones agroambientales,
la silvicultura, las ayudas a zonas desfavorecidas y la potenciacién de zonas de
montafia. Pero todo ello —que no constituye sino una edicién renovada de viejas
medidas— se concreta en una nueva dimension de la agricultura vinculada a nuevas
formas de potenciar las economias agrarias mediante actuaciones de desarrollo
enddégeno que hagan tomar nueva fuerza a las poblaciones de las zonas rurales.

La principal concrecién de todas estas medidas tuvo inicialmente lugar median-
te los Reglamentos (CE) 1257/99 y 1259/99. El primero de ellos contenia un
amplio catdlogo de ayudas directas y el segundo se destinaba a los productos,
definiendo la empresa agraria y contemplando las variaciones que los Estados
pueden introducir en la agricultura por razones medioambientales.

La pretension ha sido siempre la de conseguir una politica de desarrollo rural
sostenible, integrando los aspectos econémicos, sociales y medioambientales, no
s6lo mejorando el bienestar social de la poblacién del medio rural sino garan-
tizando la calidad del entorno y de la actividad existente en el mismo. Muchas
Comunidades Auténomas han procedido directamente a la puesta en vigor de

(24) COM 158 final. En general sobre el tema puede verse ORDUNA MORENO, J. y otros. El
Derecho Agrario: Modernizacion y Desarrollo Rural, Editorial Tirant Lo Blanch, Valencia,
2001. Igualmente son interesantes RAMOS REAL, E. El desarrollo rural en la Agenda 2000,
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, Madrid, 1999 y GoNzALo, M. Reforma de
la PAC y Agenda 2000. Nuevos tiempos, nueva agricultura. Ministerio de Agricultura, Pesca 'y
Alimentacion, Madrid, 2000.

(25) QUINTANA, J. y otros. Desarrollo rural en la Union Europea: modelos de participacion
social. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, Madrid, 1999.48 VATTIER FUENZALI-
DA, C. «El papel de las politicas de desarrollo rural», Revista de Derecho Agrario y Alimenta-
rio, nim. 37, julio-diciembre 2000.

(26) Puede verse al respecto también MuNoz AMOR, M.° del Mar. «El contrato territorial
en la agricultura multifuncional» Editorial Reus y Asociacién Espaiiola de Derecho Agrario.
Madrid, 2017.
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una legislacion especifica, al detectar un importante nicleo de regulacién nor-
mativa no atendido suficientemente por el Estado y en el que ellas tienen mucho
que decir (27).

Desde la perspectiva europea, las iniciativas comunitarias Leader y Proder fue-
ron la mds acabada muestra inicial de politica publica de desarrollo rural obser-
vada hasta el momento presente.

Actuando a través de Grupos de Accién Local (28) (lo que permite una accién de
tipo ascendente, origen Continuando con las diferentes lineas de desarrollo rural,
pueden citarse también los contratos territoriales regulados por el Real Decre-
to 1336/2011, de 3 de octubre, por el que se regula el contrato territorial como
instrumento para promover el desarrollo sostenible del medio rural.

En su virtud, los titulares de las explotaciones agrarias asumen desarrollar un
modelo de actividad agraria que genera externalidades positivas en los dmbitos
mencionados, y por el cual, en apreciacion del interés publico de dichas exter-
nalidades, las Administraciones Publicas competentes las compensan, incentivan

(27) Esel caso, entre otros mucho y como simple muestra, de la Ley 3/2000, de 19 de junio,
de Desarrollo Rural de la Comunidad Auténoma de la Rioja.

(28) Dictamen del Consejo de Estado 237/2006, de 16 de marzo de 2006, sobre el proyecto
del Real Decreto 394/2006, de 31 de marzo, por el que se modifica el Real Decreto 2/2002,
de 11 de enero, por el que se regula la aplicacién de la iniciativa comunitaria Leader Plus y
los programas de desarrollo endégeno de grupos de accion local, incluidos en los Programas
Operativos Integrados y en los Programas de Desarrollo Rural (PRODER).

«Tres son las modificaciones acometidas en el presente proyecto de Real Decreto.

La primera afecta al apartado 3 del articulo 19, equiparando ahora el limite destinado a gastos
de funcionamiento de los Grupos de Accién Local que gestionan el PRODER con capacidad
resolutoria para conceder ayudas a perceptores finales con el que ha venido rigiendo para los
Grupos que gestionan la iniciativa Leader. Parece razonable asimilar el porcentaje de medios
puestos a disposicion de tales Grupos a la vista de la similitud de sus funciones (bien que bajo
diferentes modalidades operativas).

En segundo lugar, la modificacién del apartado 2 del articulo 26 pretende que las Comunidades
Auténomas puedan otorgar anticipos a los Grupos de Accién Local respecto a los pagos inter-
medios reembolsados por el FEOGA-Orientacion y a recibir por las propias Comunidades Aut6-
nomas. Tampoco existe objecion a dicha modificacion procedimental, que parece puede mejorar
la operativa financiera, esencial para el correcto desenvolvimiento de las medidas propuestas.
Finalmente, la modificacion del anexo responde al hecho de que la contribucién financiera de
la Seccién Orientacion del FEOGA para la aplicacion de la iniciativa «Leader Plus» duran-
te el periodo 2000-2006 ha pasado (de acuerdo con la memoria econémica del proyecto) de
496.900.000 euros iniciales a 505.674.879 euros, conllevando este incremento un aumento
en la participacién financiera nacional (a distribuir entre Estado, Comunidades Auténomas y
Corporaciones Locales) que ha obligado a modificar las Decisiones que aprobaron en 2001 los
17 programas regionales y el programa nacional.»
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y retribuyen, como forma de reconocimiento por la sociedad de los servicios y
prestaciones de cardcter publico que generan las explotaciones agrarias més alld
de la retribucion derivada de la venta en el mercado de sus productos.

La consideracion y caracterizacién de los contratos territoriales de zona rural
como instrumento de articulacién de una politica de Estado ha sido previamente
contemplada en la normativa estatal mediante la Ley 45/2007, de 13 de diciem-
bre, para el desarrollo sostenible del medio rural, cuyo articulo 16 se refiere
expresamente a esta figura, dejando previsto que sus requisitos, condiciones y
efectos se deberan desarrollar reglamentariamente.

Por su parte, en el nuevo entorno de la Politica Agricola Comiin hasta 2020 apare-
ci6 el Reglamento (UE) n.° 1305/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
17 de diciembre de 2013, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader) y por el que se deroga el Regla-
mento (CE) n.° 1698/2005 del Consejo. En el ambito interno se articulard median-
te diecisiete programas de desarrollo rural y un marco nacional de desarrollo
rural, que contendrd aquellos elementos comunes a todos los programas y, como
novedad, respecto del periodo 2007-2013, un programa nacional de desarrollo
rural, que incluird a la Red Rural Nacional. Con el criterio conseguir una mayor
simplificacion de las estructuras administrativas y de simplificacién burocratica,
la organizacién interna del sistema retine bajo la misma autoridad de gestién y
dentro del mismo programa las medidas y operaciones que contiene el programa
nacional de desarrollo rural, que a su vez engloba las antiguas actuaciones propias
de la Red Rural Nacional, que contaba con un programa propio en el periodo
2007-2013 regulado por la Orden ARM/3367/2010, de 22 de diciembre, por la
que se establece la organizacién de la Red Rural Nacional, y que procede a dero-
garse por este real decreto. Por tanto, el programa nacional incluird la estructura
y las disposiciones de gestién de la Red Rural Nacional regulada en el articulo 54
del Reglamento (UE) n.° 1305/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17
de diciembre de 2013, y su Plan de accidn para el periodo 2014-2020.

Se regula todo ello en el Real Decreto 1080/2014, de 19 de diciembre, por el
que se establece el régimen de coordinacion de las autoridades de gestion de los
programas de desarrollo rural para el periodo 2014-2020. territorial determinado
y participacion colectiva no sélo institucional) se ha venido impulsando multitud
de actuaciones que tienen por objetivo consolidar redes territoriales de marca-
do sentido agrario. Sometida afio a afio a continuas alteraciones pragmadticas en
su planteamiento, la nocién de desarrollo rural sigue ilustrando el devenir mas
reciente de la nueva Politica Agricola Comun, perfilindose como una decidida
linea de accion futura (29).

(29) Dictamen 246/2009, de 18 de marzo de 2009, sobre el proyecto del Real Decre-
to 486/2009, de 3 de abril, por el que se establecen los requisitos legales de gestion y las buenas
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condiciones agrarias y medioambientales que deben cumplir los agricultores que reciban pagos
directos en el marco de la politica agricola comin y determinadas ayudas de desarrollo rural:

«Respecto al fondo de la cuestion consultada, se trata de establecer —mediante nueva norma
que viene a sustituir al Real Decreto 2352/2004, de 23 de diciembre (el cual a su vez sustituyd
al Real Decreto 1322/2002, de 13 de diciembre, sobre requisitos agroambientales en relacion
con las ayudas directas en el marco de la politica agraria comun) los requisitos legales de ges-
tién y las buenas condiciones agrarias y medioambientales que deben cumplir los agricultores
que reciban pagos directos en el marco de la politica agricola comin, los beneficiarios de
determinadas ayudas de desarrollo rural y los agricultores que reciban ayudas en virtud de los
programas de apoyo a la reestructuracién y reconversion y a la prima por arranque del viiiedo.
La citada norma que se viene a derogar expresamente ya fue objeto del dictamen del Consejo
de Estado 2.914/2004, de 2 de diciembre. Plantea ahora la Unién Europea, y asf lo expresa en
su Reglamento (CE) n.° 73/2009 —que igualmente entra en vigor con efecto retroactivo el 1 de
enero de 2009- el hecho de que las reformas de la politica agricola comtin (PAC) aprobadas en
2003 y 2004 incluian disposiciones destinadas a evaluar su eficacia y, en tal contexto, la Comi-
sion presento al Parlamento Europeo y al Consejo una comunicacion titulada «Preparandose
para el «chequeo» de la reforma de la PAC», con fecha de 20 de noviembre de 2007. Dicha
comunicacién y los ulteriores debates que el Parlamento Europeo, el Consejo, el Comité Eco-
noémico y Social Europeo y el Comité de las Regiones mantuvieron sobre sus principales ele-
mentos, asi como numerosas contribuciones resultantes de la consulta publica, han actualizado
la experiencia acumulada desde la aplicacion del anterior Reglamento (CE) n.® 1782/2003 del
Consejo, de 29 de septiembre de 2003, poniendo de manifiesto la necesidad de ajustar deter-
minados elementos del mecanismo de ayuda. En particular, la disociacion de la ayuda directa
y la simplificacién en el funcionamiento del régimen de pago tnico. Ademas, el Reglamento
(CE) n.° 1782 ha sido modificado sustancialmente en varias ocasiones por lo que por motivos
de claridad, ha sido derogado y sustituido por el actual Reglamento (CE) n.® 73/2009.

Sin perjuicio de la aplicabilidad directa de la norma comunitaria, se trata ahora (como se ha
hecho en ocasiones anteriores en esta materia) de adaptar la normativa interna precisando y
detallando una serie de cuestiones vinculadas a su aplicabilidad practica.

Sentada la motivacion del nuevo texto, desde la perspectiva de la técnica normativa la nueva
disposicién interna constituye la dltima versién, mas perfeccionada y actual, de una continuada
serie de reales decretos (de 2002 y 2004) que han venido a interesarse sucesivamente por los
requisitos de ecocondicionalidad vinculados a la politica agricola comun, respondiendo siem-
pre a las ultimas modificaciones en la legislacién comunitaria.

Se pretende ahora la derogacion completa del Real Decreto 2352/2004, sustituyéndolo por
un texto nuevo (bien que muy tributario de su estructura anterior asi como de gran parte de
su contenido, y que ahora se ha ampliado a nuevos dmbitos como el vitivinicola) que reco-
ja una descripcién completa de los requisitos de gestién y las buenas condiciones agrarias
y medioambientales que obligan a relevantes perceptores de ayudas de la PAC. Como ya se
ha indicado reiteradamente, comparte el Consejo de Estado esta orientacion normativa (dero-
gar por completo una norma superada en lugar de incrustar en su seno —cuando alcanzan un
determinado niimero y entidad— las nuevas regulaciones sobre la materia) en la medida en que
mejor se cumple el principio de seguridad juridica exigido por el articulo 9.3 de la Constitucién
Espafiola, extremo igualmente postulado por las Directrices de técnica normativa derivadas del
Acuerdo de Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005.»
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Capitulo III

LAS FUNCIONES DE LA ADMINISTRACION RESPECTO
A LA AGRICULTURA

1. LA CONCEPCION CLASICA

La agricultura fue considerada a partir del siglo XIx como una muy importante
destinataria de leyes y disposiciones normativas, a la vista del caracter predomi-
nantemente agrario de la economia nacional.

Se habl6 durante un largo periodo de tiempo de la puesta en vigor de un «Cédigo
Rural» (1) o «Cédigo Agricola», sin que llegaran a culminar oficialmente los
trabajos, pese a lo reiterado de su intento. Muestra de la persistencia en la idea
lo constituyen los variados intentos de presentar agrupadamente la legislacion
agraria a lo largo del siglo x1x, pese a lo que no consiguieron fructificar de modo
homogéneo, sistemdtico y ordenado (2).

(1) Dictamen del Consejo de Estado 1973/2003, de 26 de junio de 2003:

«El hecho de que el propio Cédigo Civil estuvo a punto de ser titulado “Cédigo Rural” (porque
rural era la tendencia econémica mayoritaria de la época) no consiguié dotar de mayor preemi-
nencia a la cuestién de los arrendamientos agrarios: los negocios juridicos de tal clase fueron
dotados de una regulacién minima, que mostraba algunas (pero no muchas) especialidades con
respecto a la legislacién general arrendaticia (como institucién troncal de referencia).»

(2) Variado ejemplo de lo anterior lo constituyen, ejemplificativamente, la Coleccion de
Leyes, Reales Decretos y demds disposiciones de interés general referentes al Ramo de la Agri-
cultura, expedidas desde el 30 de noviembre de 1833 hasta el 3 de agosto de 1866, editada en
Madrid en 1866. Igualmente ilustra el ansia compiladora (que no ordenadora) la «Legislacién
Agricola» de D. Rogelio Valledor y Ron, conteniendo las disposiciones vigentes relativas a los
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Las funciones decimonoénicas de la Administracién respecto a la agricultura se
agrupaban en dos grandes ramos (3), a saber: funciones defensivas de la agricul-
tura y funciones de auxilio y fomento.

Dentro de las funciones defensivas se encontraban, a su vez, tres grandes grupos
de cometidos publicos:

a) Reconocimiento de la propiedad rural y de la libertad de cultivo (fundados
en los Decretos de Cortes de 14 de enero de 1812 y 8 de junio de 1813,
restablecidos en 1836, a lo que se afiadi6 finalmente el controvertido —en su
origen— articulo 388 del Cédigo Civil).

b) Servicio de seguridad rural y forestal: encomendado a la Guardia Civil, pudien-
do también los colonos o arrendatarios nombrar guardas particulares de sus pro-
piedades y cosechas, asi como guardas jurados (investidos de ciertas exigencias
publicas y privadas para acceder a tal funcién). Su regulacién se encuentra en
las Leyes de 7 de julio de 1876 y la Real Orden de agosto de 1876, asi como en
la regulacién de la cartilla de la Guardia Civil. También se contienen referencias
en los Reales Decretos de 1 de febrero de 1901 y 9 de febrero de 1905 sobre
Guarderia Forestal. Mediante la Ley de 31 de enero de 1868 se cre6 una Guar-
dia rural especial, disuelta por Decreto de 11 de octubre de 1868.

c) Defensa contra los dafios de la naturaleza y las plagas del campo: regulada
por la Real Orden de 21 de octubre de 1879, en relacién con las medidas
para evitar el desbordamiento de los rios en sus avenidas. En idéntico senti-
do se dict6 el Real Decreto de 12 de septiembre de 1888 para combatir las
calamidades y plagas del campo. En similar orientacién se dict6 la hasta
hace poco (derogada por el Cédigo Penal de 1995) vigente Ley de Protec-
cion de los Péjaros Insectivoros (19 de septiembre de 1896).

En cuanto a las funciones de auxilio y fomento se distinguen también varios
grupos de accién:

a) Auxilio por medios indirectos: Encajarian aqui muy diversos titulos de
auxilio y apoyo a particulares, a saber: limitacién de la tala arbitraria de los

servicios agricolas dependientes de los Ministerios de Fomento y Ultramar, compiladas y ano-
tadas, publicado en Madrid en 1891. Un paso mas avanzado representa el Manual de Legisla-
cion Agricola del mismo autor, D. Rogelio Valledor, auxiliado en esta ocasién por D. Lorenzo
Nicolas Quintana, publicado en 1882.

Sobre la dedicacién de Valledor al ramo de la agricultura resulta ilustrativo el hecho de que,
entre uno y otro libro y con un intervalo temporal de 9 afios, se ha producido una cldsica pro-
mocidn profesional del puesto de trabajo del autor, quien presentdndose en 1882 como Oficial
del Negociado de Agricultura, ya consta en 1891 como Jefe de Negociado de la Direccién
General de Agricultura, Industria y Comercio.

(3) Segtn el clésico Diccionario Espasa Calpe, Tomo 3, pp. 462 ss.
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montes; favorecimiento de plantaciones de arbolado; libre curso de aguas
y conveniente reparticién de las mismas para los riegos; construccién de
canales y pantanos; construccion de caminos vecinales y rurales asi como
ferrocarriles secundarios y estaciones meteoroldgicas.

b) Por medios directos:

1. Organizacién del servicio agronémico (Real Decreto de 29 de julio de 1892
aprobando las instrucciones del Cuerpo de Ingenieros Agrénomos; Real
Decreto de 22 de septiembre de 1893 sobre el servicio agronémico y Real
Decreto de 3 de diciembre de 1897 reorganizando la Junta consultiva agro-
némica).

2. Creacion de establecimientos de ensefianza y experimentacion agricola
(Reales Decretos de 26 de enero, 26 de julio y 1 de octubre de 1882 sobre
el Instituto Agricola Alfonso XII asf como regulacién de las denominadas
«Granjas de Distrito», en las que se impartian las ensefianzas para la obten-
cion del titulo de capataz agricola).

3. Creacién de instituciones favorecedoras del progreso agricola: asi los Pési-
tos (sobre ellos se volverd mds adelante en especifico en otro Capitulo de
esta obra), las Cdmaras Agricolas (Real Decreto de 14 de noviembre de
1890), las Comunidades de Labradores (Ley de 8 de julio de 1898 y Regla-
mento de 26 de febrero de 1906), Sindicatos Agricolas (Ley de 28 de enero
de 1906), Estaciones Etnoldgicas (Real Decreto de 2 de agosto de 1888),
Concursos y Exposiciones (Real Decreto de 10 de febrero de 1882 sobre
certdmenes agricolas y regionales y Real Decreto de 9 de diciembre de
1887 sobre concursos anuales de obreros agricolas), Campos de demostra-
cién agricolas (Real Decreto de 13 de octubre de 1905) y Colonias Agrico-
las (Ley de 3 de junio de 1868).

El Derecho Administrativo Agrario vino determinando las funciones que la
Administracién debia desempeiiar a favor de la agricultura. Todo lo referente a
dicho arte y ciencia dependia del Ministerio de Fomento (hasta bien entrado el
siglo x1x denominado «Ministerio de Agricultura, Industria, Comercio y Obras
Publicas» lo que da idea de la preponderancia de las tareas agrarias sobre las
demas actividades econdmicas).

De dicho Ministerio (cuya evolucion se estudiard luego en detalle) venia a
depender el Consejo Superior de la Produccién y del Comercio, cuya primera
seccion fue la de Agricultura. Mediante Real Decreto de 17 de mayo de 1907 se
fijaron en todas las capitales de provincia Consejos provinciales de agricultura y
ganaderia, con el fin de impulsar territorialmente la accién politica y administra-
tiva sobre la materia.
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De la evolucién organizativa de la agricultura se hablard mas adelante con oca-
sion del examen de las estructuras de la Administracién Publica Agraria. Lo cier-
to es que tal organizacidn clasica (centralizacion decisora y periferia informante
y ejecutante) se vino a mantener con el tiempo hasta época muy reciente. Monar-
quia, Republica, Dictadura y Transicién vinieron a repetir (con muy significati-
vas salvedades de atribucién competencial, pero a repetir en suma) los esquemas
centro-periferia que procedian del modelo agrario decimonénico.

2. LA ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION EN LA ECONOMIA
ACTUAL. LAS POTESTADES PUBLICAS AGRARIAS

Siguiendo a Gonzalo (4), el paso siguiente al sistema centralizador de siglos (que
se aprecia en todos los dmbitos politicos y por supuesto en el agricola) ha sido
la implantacién de un sistema autonémico desde la Constitucién de 1978. En
la ejecucion de su titulo VIII se ha tenido muy en cuenta la imprescindible arti-
culacién de un sistema de pluralidad de Administraciones Publicas, conectadas
pero independientes, auténticas destinatarias de la mayoria de las competencias
agrarias.

Del modo expuesto y principalmente a partir de la Ley Orgénica 9/1992, de 23
de diciembre, de transferencia de competencias a las Comunidades Auténomas
que accedieron a la autonomia por la via del articulo 143 de la Constitucién (casi
un decenio después ampliada y totalmente consolidada), se ha venido a extender
a todas las Comunidades lo que era un sistema competencial sélo aplicable a las
Comunidades Auténomas histéricas y al caso andaluz del 151 de la Constitucién.

La transferencia de competencias desde la Administraciéon General del Estado y
la asuncién de competencias en exclusividad por la via de los propios Estatutos
de Autonomia han terminado disefiando un panorama de Comunidades Auté-
nomas completamente facultadas para el disefio, la ejecucién y la aplicacion de
politicas publicas en el sector de la agricultura.

Seran cuatro, en definitiva, las Administraciones Publicas internas competentes
en materia agricola: Estado, Comunidades Auténomas, Provincias y Municipios.
Las dos primeras son las que realmente han asumido un papel decisivo en la
materia.

(4) GonNzaLo, M. «Articulacién de competencias publicas en la agricultura». Cuadernos de
Agricultura, Pesca 'y Alimentacion. Septiembre-octubre 1998. Monografico sobre «EI nuevo
orden juridico agrario». Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion.
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La adhesi6n de Espaiia a la Comunidad Econémica Europea (luego Unién Euro-
pea) en 1985 y su efectiva incorporacién en 1986 ha venido a significar una
revolucién competencial por lo que a la agricultura se refiere. La aplicacion de
la Politica Agricola Comin [como sefiala Gonzalo (5), la tinica politica agricola
en el territorio de los quince —ahora veintisiete— estados miembros] ha genera-
do una densidad normativa extraordinaria, cuya gestacion ha generado la mayor
parte de los mecanismos y dispositivos establecidos por el derecho comunitario.

Las competencias de la Unién Europea en materia de agricultura son normativas
y ejecutivas, a través de reglamentos de directa aplicacién en Espafia y de direc-
tivas que dejan escaso margen de aplicacién libre. La mayor parte de las produc-
ciones agrarias se rigieron por organizaciones comunes de mercado (OCM) cuya
regulacidon debe observar ineludiblemente cada Estado miembro y que ha dado
lugar a una OCM casi Unica.

Sentado lo anterior (y deferido su estudio al correspondiente apartado posterior)
podrian resumirse asi las competencias actuales de las Administraciones Publi-
cas estatal, autonémica y local:

A) Competencias de la Administracion General del Estado

Su fundamento procede, de una parte, de su competencia exclusiva en materia de
relaciones internacionales (articulo 149.1.3.% de la Constitucidn), la cual ejercitd
mediante la Ley Orgédnica que autorizé el Tratado de adhesién a las Comunida-
des Europeas. Le corresponde garantizar el cumplimiento de tales obligaciones
y de las resoluciones adoptadas por la Unién Europea como organismo suprana-
cional titular de la cesion de las competencias sobre agricultura.

De otra parte, la potestad de la Administracién General del Estado procede de
otras competencias que le confiere la Constitucién en el propio articulo 149.1:
establecer las bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad
econdmica (13.%) y la pesca maritima (19.7). Junto a tales competencias genéricas
posee otras especificas:

a) Normas referentes a los arrendamientos rusticos, cuya iniciativa proponen
conjuntamente los Ministerios de Justicia y Agricultura, Pesca y Alimenta-
cion (8.%).

b) Legislacion sobre propiedad intelectual e industrial (9.%) cuando afecta al
privilegio del agricultor, semillas, etc.

(5) GonzaLo, M. fdem anterior, p. 24.
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c¢) Normativa basica sobre seguros (11.%), cuya gestién en el ambito agrario
ejerce el organismo ENESA (Entidad Estatal de Seguros Agrarios).

d) Elfomento y la coordinacién general de la investigacion cientifica y técnica
(15.%) que, en lo que se refiere a la agricultura, ejercen el INIA(Instituto
Nacional de Investigaciéon y Tecnologia Agraria y Alimentaria) y el IEO
(Instituto Espafiol de Oceanografia).

e) La sanidad exterior y las bases y coordinacién general de la sanidad (16.?),
atribuidas a la Direccién General de Ganaderia del Ministerio de Agricultu-
ra, Pesca y Alimentacion.

f) Las bases del régimen juridico de las Administraciones Ptblicas (18.%), rela-
tivas a las Cadmaras Agrarias Provinciales, debiendo verse mds adelante la
evolucién autondmica de esta figura.

g) Lalegislacién basica de vias pecuarias (23.%).

h) Las obras publicas de interés general o cuya realizacién afecte a mas de una
Comunidad Auténoma (24.%), caso de los regadios.

i) Las estadisticas para fines estatales (31.%), agrarias, pesqueras y alimenta-
rias.

j)  Normativa basica sobre denominaciones de origen de determinados produc-
tos (vinos, cavas, etc.) cuando el territorio de su cultivo pertenece a mas de
una Comunidad Auténoma.

Como se puede apreciar a simple vista, se trata de competencias puntuales en
materias alejadas entre si y que s6lo desde la cldusula del 149.1.13.* han podido
ser enlazadas como residuo competencial de la Administracién del Estado. Se
trata de aglutinar de este modo un conjunto heterogéneo de cuestiones que bien
por su singularidad comin ante el exterior, bien por su necesario mantenimiento
basico para el conjunto del Estado, han sido alejadas de las progresivamente
engrandecidas facultades de los poderes territoriales autonémicos.

B) Competencias de las Comunidades Autonomas

El articulo 148.1.7.* autoriza a las Comunidades para asumir competencias sobre
agricultura y ganaderia «de acuerdo con la ordenacién general de la economia»
coordinando asi su contenido con la prevision anterior del articulo 149.1.13.#

La competencia del 148.1.7.° tiene una fuerte «vis atractiva» en caso de duda
sobre la titularidad competencial, habiendo sido objeto de integracién (con
diferente terminologia y alcance) en los Estatutos de las 17 Comunidades
Auténomas.
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Por este método, en definitiva, la practica totalidad de las competencias agrarias
se encuentran en manos de las Comunidades, quienes, con las matizaciones y
salvedades necesarias para adecuarse a los demads actores de la cuestién agraria,
actdan con las mds amplia dotacién de facultades y competencias sobre el sector.

Son ellas, en definitiva, las primeras artifices de la ejecucion de las politicas
publicas agrarias en Espafia, sin perjuicio de facultades menores de tipo legisla-
cion basica que residen en el Estado.

C) Competencias de las Corporaciones Locales

Han existido muy relevantes competencias de la Administracién Local en rela-
cion con la agricultura, lo que ha motivado histéricamente su estudio separado y
exhaustivo (6).

La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, luego
completado por el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, constitu-
yen el marco de la legislacion basica estatal en materia de régimen local.

En cuanto a los municipios, la asignacién de responsabilidades vinculadas a la
agricultura tiene mds relacién con diversos aspectos del comercio y la agroa-
limentacién que propiamente con tal agricultura. Asi existe una competencia
genérica sobre LrBRL 1) «Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulan-
te». Junto a otra de j) «Proteccidn de la salubridad publica», todo ello redefinido
tras la modificacion operada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de raciona-
lizacién y sostenibilidad de la Administracién Local.

Interesa en este sentido recordar la publicacion del Real Decreto 427/2020, de 3
de marzo, por el que se establecen los requisitos y el procedimiento para el reco-
nocimiento de las lonjas de productos agropecuarios como «Lonjas de referen-
cia», y de sus asociaciones, y se crea el Registro nacional de lonjas de referencia
y sus asociaciones.

Respecto a las provincias, no existiendo una competencia especifica en materia
agraria con caricter horizontal, si se puede derivar dicha responsabilidad de la
existencia de servicios municipales a coordinar o de la prestacion de servicios
supramunicipales o supracomarcales que puedan incidir en la materia (articu-
lo 36 LrBRL).

No obstante lo anterior con cardcter general habrd que estar a cada supuesto
concreto. Es el caso singular —por ejemplo— de los Territorios Histéricos del

(6) Un ejemplo en esta linea lo constituye GONZALES DE LINARES, G. La agricultura y la
Administracion Municipal» Madrid, 1882.
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Pais Vasco, donde la Ley 27/1983, de 25 de noviembre, del Pais Vasco sobre
relaciones entre las Instituciones Comunes de la Comunidad Auténoma y los
Organos Forales de sus Territorios Histéricos (Diputaciones Forales), atribuye
a tales Diputaciones Forales competencia exclusiva sobre montes, aprovecha-
mientos, vias pecuarias y pastos, guarderia forestal, conservacién y mejora de
los suelos agricolas y forestales, desarrollo y ejecucion de las normas emanadas
de la Comunidad Auténoma sobre sanidad vegetal, reforma y desarrollo agrario,
divulgacién, promocién y capacitacién agraria, vitivinicultura y enologia, pro-
duccién vegetal —salvo semillas y plantas de vivero—, produccion y sanidad ani-
mal, régimen y aprovechamiento de la riqueza piscicola continental y cinegética.

Junto a ello (que no es en absoluto despreciable) se encargan de la ejecucion de
la legislacién de la Comunidad Auténoma en el respectivo territorio en materia
de espacios naturales protegidos y defensa contra incendios.

Podia ser este un modelo a seguir por otras Comunidades Auténomas que, sien-
do tan celosas defensoras de competencias que el Estado (que siempre las tuvo
histéricamente durante siglos) les transfiri6, se han convertido en excepcionales
defensoras de su fuero, estando muy poco dispuestas a compartir tal respon-
sabilidad con las Corporaciones Locales, quienes —en puridad y consideracién
conceptual y fisica—, mds cerca estan de los interesados.

Junto al modelo general descrito para la mayoria de las Corporaciones Loca-
les, seran las Comunidades Auténomas segun los casos y desarrollos legislativos
singulares las que completen el marco de competencias de las Corporaciones
Locales con las que hayan asignado a tales entidades.

3. LAS CUESTIONES GENERALES INTERADMINISTRATIVAS.
LOS MECANISMOS DE COLABORACION Y COORDINACION.
LA EXIGENCIA DE RESPONSABILIDADES DERIVADAS
DE APLICACION DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

Sefialaba acertadamente el Tribunal Constitucional en su STC 115/1991 (7) que
no se excluye:

«la posibilidad o la conveniencia de la colaboracién... (que) ha de realizarse sin
menoscabo alguno de las competencias de las comunidades autonémicas, que
no impiden que el Estado y aquéllas puedan encontrar instrumentos técnicos de

(7) Sobre la Orden del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién de 23 de mayo de
1981 que aprobé el Reglamento Técnico de control y certificacién de semillas y plantas de
vivero.
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colaboracién y cooperacién que permitan una tarea técnica conjunta centralizada
cuando razones de eficacia asi lo aconsejan.»

Siguiendo en este punto a Gonzalo, seglin ya se ha indicado, se citan 5 instru-
mentos de cooperacion institucional en materia agraria:

1. Los organos de cooperacion

Los érganos de cooperacién de mayor relieve son las Conferencias Sectoriales
de Agricultura y Desarrollo Rural. Su finalidad es la de debatir asuntos de interés
comtn y adoptar acuerdos sobre las actuaciones futuras entre la Administracién
General del Estado y los gobiernos autonémicos, representados por los Conseje-
ros de Agricultura.

Sirven de orientacién e impulso de numerosos actos administrativos. Suelen
plantear los problemas con rigor y, a veces, con crudeza, por comprometer pos-
turas e intereses de importancia.

La Conferencia Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural ha venido a crear
grupos de trabajo en su seno, para dictaminar con rigor técnico asuntos como la
vitivinicultura, la produccién lactea, los cultivos herbaceos, el sector del vacuno
de carne, la crisis de la EEB o las estadisticas agroalimentarias. Mds reciente-
mente se dedica a cuestiones de despoblamiento rural.

2. La planificaciéon y programacion conjunta de actuaciones

Los planes y programas en materias en que concurren diversas administraciones
imponen en algunos casos un laborioso trabajo (por ejemplo, Plan Nacional de
Regadios) exigiendo la definicién de los objetivos a cubrir, las actuaciones a
desarrollar, las aportaciones de medios personales y materiales, los compromi-
sos financieros, su duracién, seguimiento y evaluacion.

3. Los convenios de colaboracion

Se trata del medio mas regulado y utilizado en nuestro sistema autondémico, a
decir de Gonzalo. Su cardcter contractual no normativo lleva a que las adminis-
traciones colaboradoras actien en el ambito de sus respectivas competencias.

Como muestra un solo dato: durante algunos afios como 1997 se celebraron 110
convenios entre el entonces MAPA y las Comunidades Auténomas, afectando a

AAA A bW bbb ihhhby

69




DERECHO AGROALIMENTARIO

cuestiones como diversas producciones, prefinanciacion de ayudas del FEOGA-
Garantia, investigacion agraria y alimentaria, medidas de acompafiamiento de la
PAC y grupos de accién local de las iniciativas PRODER y LEADER.

4. Las encomiendas de gestion

Las encomiendas permiten encargar la realizacién de actividades materiales o
técnicas, competencia de las entidades de derecho publico, a distintas adminis-
traciones, por razones de eficacia o por carecer de los medios técnicos para su
desempefio.

Se ajustan a la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Ré€gimen Juridico del Sector
Publico (articulo 11). No suponen cesidn de la titularidad de la competencia ni
de los elementos sustantivos de su ejercicio, siendo responsabilidad del 6rgano
o Entidad encomendante dictar cuantos actos o resoluciones de caracter juridico
den soporte o en los que se integre la concreta actividad material objeto de enco-
mienda. Se materializan a través de un convenio cuando se dan entre distintas
Administraciones o entes.

5. La participacion en los procesos normativos internos y exteriores

El control mutuo de las disposiciones normativas emanadas del Estado y las
Comunidades Auténomas ha originado una reduccién considerable de la con-
flictividad tanto en la via contencioso-administrativa como, sobre todo, ante el
Tribunal Constitucional.

El propio Tribunal Constitucional, al resolver un asunto, suele apelar a las partes
para que reconsideren la posible retirada de otros semejantes pendientes o cuan-
do aparece una nueva norma acorde con la jurisprudencia mas reciente.

Respecto a la colaboracion en el exterior, la posicién agricola de Espafa ante la
Unién Europea estd asignada al Estado espafiol, aunque existen diferentes ofici-
nas de Comunidades Auténomas con sede en Bruselas (al objeto de obtener una
informacién directa de la Unién), lo que suele a veces traducirse en disfunciona-
lidades y conflictos.

6. Otros mecanismos de colaboracion

Seria pretencioso querer enumerar toda la larga serie de mecanismos de colabo-
racién y coordinacién que regularmente aparecen en los boletines oficiales, con
mayor o menor éxito de desarrollo normativo y aplicacién préctica.
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Resulta interesante mencionar algin caso en el que se manifiestan todas las
iniciativas indicadas. Se trata de la Red Rural Nacional. Regulada mediante la
Orden ARM/3367/2010, de 22 de diciembre, por la que se establece su organiza-
cién, constituye un curioso ejemplo de instituciéon administrativa cuya vocacién
parece querer comprender todos los fines anteriores.

Partiendo de una previa Decision de la Comisién Europea de 17 de julio de 2008
se define como un «6rgano animador del proceso de vertebracién del medio
rural», lo que no se sabe exactamente qué es. Tampoco se comprende mucho
mejor de la lectura de su articulado en qué consiste, sobre todo cuando se la adje-
tiva —en el Predmbulo de la norma-— de la siguiente forma: «un espacio inmaterial
de confluencia de visiones y actuaciones territoriales al objeto de, desde la sis-
tematizacion, el andlisis, y la difusién de experiencias y conocimientos, apoyar
la capacidad de los distintos actores para configurar rutas hacia la sostenibilidad
del medio rural».

Puede entreverse que se trata de una politica publica de colaboracién y coopera-
cidn, pero la confusa definicién de su contenido, la falta de atribucién de com-
petencias claras (probablemente porque la Administracién del Estado no sea la
tenedora de las mismas) y una curiosa ausencia de las Comunidades Auténomas
en su composicion no parecen hacerle presagiar un buen fin administrativo.

Quede, en fin, como muestra de la dificultad de crear mecanismos de colabora-
cién y cooperacién en ambitos —como el agrario— donde la atribucién de facul-
tades a los entes administrativos ya estd muy sedimentada como para pretender
redisefiar contenidos, incluso con la invocacion clara del fundamento del dere-
cho comunitario.

7. Los mecanismos de exigencia de responsabilidades en casos de incum-
plimientos de Derecho de la Unién Europea

La Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Soste-
nibilidad Financiera, dictada en desarrollo del articulo 135 de la Constitucién
espafiola, ha desarrollado el principio de responsabilidad tanto en su articulo 8
como en su disposicién adicional segunda, que especificamente se refiere a la
responsabilidad por incumplimiento de normas de Derecho de la Unién Europea.

En este sentido, el citado articulo 8, de conformidad con lo previsto en el Trata-
do de Funcionamiento de la Unién Europea, establece que las Administraciones
Publicas que provoquen o contribuyan a producir el incumplimiento de los com-
promisos asumidos por Espaifia de acuerdo con la normativa europea, asumi-
rdn, en la parte que les sea imputable, las responsabilidades que se devenguen.
Asimismo la disposicién adicional segunda dispone que cuando las Adminis-
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traciones Publicas y cualesquiera otras entidades integrantes del sector ptblico
incumplieran obligaciones derivadas de normas del Derecho de la Unién Euro-
pea, dando lugar a que el Reino de Espafia sea sancionado, asumirdn en la parte
que les sea imputable las responsabilidades que se devenguen.

De este modo, el citado principio permite repercutir a la Administracién incum-
plidora las responsabilidades derivadas de cualquier accién u omisién contraria
al ordenamiento europeo que haya realizado en el ejercicio de sus competencias.

El procedimiento que se regula en dicho Real Decreto no tiene naturaleza san-
cionadora, sino que se limita a derivar responsabilidades, estableciendo para ello
los criterios y procedimiento a seguir para determinar y repercutirlas. Para su
redaccidn se han tenido en cuenta las recomendaciones efectuadas por el Conse-
jo de Estado en su Informe de 15 de diciembre de 2010 acerca de los mecanis-
mos existentes en el ordenamiento espafiol para garantizar el cumplimiento del
Derecho de la Unién Europea y, en su caso, repercutir la responsabilidad a los
sujetos incumplidores.
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Capitulo IV

LA ADMINISTRACION EUROPEA. POLITICA
AGRICOLA COMUN

1. EL MERCADO COMUN AGRICOLA Y SUS ORIGENES

La idea de Europa no es ni reciente ni original. Hace siglos que muy diversos
tratadistas y politicos desde Carlomagno se han planteado la incorporacién y
agregacién de personas y naciones en orden a su mds eficaz y provechoso futuro
comtun. Sélo el fracaso o los resultados minimos acompafiaron estos intentos.

La creacién inicial de la Comunidad Econémica Europea mediante el Tratado
de 25 de marzo de 1957 vendria a unirse a la previa regulacién de los demads
tratados iniciales (1), dando lugar a una compleja y densa legislacién que ha ter-
minado ofreciendo su dltimo hito juridico en el Tratado de Lisboa, firmado en
dicha ciudad el 13 de diciembre de 2007.

El ordenamiento juridico comunitario comprende dos grandes apartados: el Dere-
cho primario comunitario o Derecho originario (formado por los Tratados consti-
tutivos y aquéllos otros que los han modificado) y el Derecho derivado (integrado
por el conjunto de actos y disposiciones de las instituciones comunitarias).

Existe, pues, un Derecho originario agricola, entendiendo por tal aquéllas gran-
des orientaciones y objetivos que se fijan en los Tratados constitutivos de las ins-
tituciones comunitarias asi como en sus modificaciones. Hallaremos en dichas

(1) Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero de 18 de abril de
1951 y Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea de la Energia Atémica de 25 de marzo
de 1957.
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normas generales los basamentos de la accién agricola europea. Se encuentra
perfectamente identificado y perfila una realidad amplia y necesariamente flexi-
ble, con la idea de atender a situaciones y problemas diversos.

Dentro del segundo grupo de normas comunitarias, el Derecho derivado agricola
se encuentra aquejado como ningtin otro cuerpo normativo de una hiperinfla-
cién normativa que obliga a extremos de minuciosidad y detalle que rayan en lo
imposible. En este segundo grupo de disposiciones (absolutamente inabarcable y
en completa y continua expansion) deberemos hallar las concretas normas que se
apliquen a cada caso de los que pretendamos examinar.

Respecto al Mercado Comtn agricola, sefiala el articulo 38 del Tratado de Fun-
cionamiento de la Unién Europea que abarcard la agricultura y el comercio de
los productos agricolas. Por productos agricolas se entienden los productos de la
tierra, de la ganaderia y de la pesca, asi como los productos de primera transfor-
macién directamente relacionados con aquéllos.

En definitiva, el funcionamiento y desarrollo del mercado comun para los pro-
ductos agricolas deberd ir acompafiado del establecimiento de una politica agri-
cola comun.

2. OBIJETIVOS DE LA POLITICA AGRICOLA COMUN

Segtin establece el articulo 39 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Euro-
pea, los objetivos de la Politica Agricola Comun son los siguientes:

a) Incrementar la productividad agricola, fomentando el progreso técnico, ase-
gurando el desarrollo racional de la produccién agricola, asi como el empleo
de los factores de produccion, en particular, de la mano de obra.

b) Garantizar asi un nivel de vida equitativo a la poblacién agricola, en espe-
cial, 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.

Segtin sefnala Ferndndez Torres (2), los objetivos enunciados constituyen el ele-
mento decisivo que explica el sentido y fundamento capitales de la primera poli-

(2) FERNANDEZ TORRES, J. R. La Politica Agraria Comiin. Régimen juridico de la Agricultu-
ra Europea y la Espaiiola, pp. 45. Ed. Aranzadi, Navarra, 2000.
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tica comun de la CEE (puesto que desde ella se encuentran en tal ubicacion
sistemadtica). A ellos ha de plegarse la accién de los poderes publicos a la vez
que delimitan el campo de actuacién e informan toda la regulacién positiva de la
agricultura europea.

Para conseguir los anteriores objetivos se perfilan diversos medios y entre ellos
surgen las Organizaciones Comunes de Mercado (bien que habrd que constatar
un muy acusado cambio entre 1o que fue la primera regulacién de las diversas
organizaciones y la situacién actual, que ha devenido en una organizacidn tnica).

3. LA POLITICA DE PRECIOS Y MERCADOS: LAS ORGANIZACIONES
COMUNES DE MERCADO

A) Concepto

La Organizacién Comiin de Mercados a la que se refiere el Tratado Constitu-
tivo en su articulo 34 (articulo 40 del TFUE) es, en realidad, un conjunto de
organizaciones o sistemas administrativos de organizacién equivalente a tantas
como distintos productos o particulares agrupaciones de productos ha querido
hacer la Unién Europea. Llegando a estar cubierto en torno al 95 % de la produc-
cidn agraria, excluyéndose en su primera regulacién —significativamente— sélo el
alcohol y las patatas (3), ha devenido en una notoria simplificaciéon mediante la
adaptacion de una organizacién tnica (o pretendidamente tnica) que ha pasado a
englobar y armonizar la mayorfa de los productos comunitarios.

Constituye el principal instrumento de la politica de precios y mercados, tra-
tando de regular un mercado actual de 28 paises en el que habran de conjugarse
y complementarse productos y bienes procedentes de economias nacionales no
necesariamente complementarias.

Conforme al Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (articulo 40.1),
una Organizacién Comun de Mercados (en adelante OCM) podra adoptar una de
las formas siguientes:

a) Normas comunes sobre la competencia.

(3) Dictamen del Consejo de Estado 171/2000, de 24 de febrero de 2000:

«La OCM viene a ser, pues, una estructura administrativa comiin diferenciada segutn el pro-
ducto de que se trate y dotada de muy diversos medios de accion, a elegir entre los sefialados,
para conseguir que esa produccién agraria sirva a sus productores y a los fines de la entonces
Comunidad Econdmica y actual Unién Europea.»
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b) Una coordinacién obligatoria de las diversas organizaciones nacionales de
mercado.

¢) Una organizacién europea del mercado.

La OCM asi establecida (sea cual sea la forma elegida) podia comprender todas
las medidas necesarias para alcanzar los objetivos definidos en el articulo 39
TFUE; en particular, la regulacién de precios, subvenciones a la produccién y
a la comercializacién de los distintos productos, sistemas de almacenamiento y
de compensacion de remanentes, mecanismos comunes de estabilizacion de las
importaciones o exportaciones.

La organizacién comtn —concebida inicialmente en tal forma— deberd limitarse
a conseguir los objetivos enunciados en el articulo 39 y deberd excluir toda dis-
criminacién entre productos o consumidores de la Comunidad. Se afiade a ello
que cualquier politica comun de precios deberd basarse en criterios comunes y
en métodos uniformes de cdlculo.

B) Clases de Organizaciones Comunes de Mercados

Inicialmente se podian agrupar las clases de las OCM en cuatro grandes tipos,
dependiendo del grado de intervencién existente y los mecanismos de apoyo
empleados:

a) OCM con mecanismos de intervencion y proteccion frente al exterior

Fue el caso de los cereales, arroz, azicar, productos lacteos, carne de ovino, por-
cino y vacuno, vino de mesa y determinadas frutas y hortalizas. Se llegé a incluir
en este ambito mas del 70 % de la produccién agraria de la Unién.

Actuaban mediante la fijacién de un precio minimo garantizado (de interven-
cidn, y de ahi la denominacién), evitando la caida de los precios por debajo de
ese precio a través de la actuacion de los organismos de intervencién adquiriendo
la produccién excedentaria en €pocas de abundante oferta. Simultdneamente a lo
anterior, siendo el precio inferior al del mercado mundial, se adoptan medidas de
proteccion frente al exterior.

b) OCM con proteccion frente al exterior

Es el caso de los huevos y aves de corral, vinos de calidad, flores y diversas
variedades de frutas y hortalizas. Se aplic6 al 15 % de la produccién total y no
requeria medidas interiores de sostenimiento de mercados por no ser productos
alimenticios bésicos y cuya produccién sea dependiente de la tierra.
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¢) OCM con ayudas complementarias a los precios

Se aplicaba a las oleaginosas, piensos ricos en proteinas, algodén, trigo duro,
aceite de oliva y similares. Afectaba a menos del 5 % de la produccién total
comunitaria, combindndose con sistemas de ayuda a las industrias de transfor-
macién, compensando la diferencia con los precios de los productos transfor-
mados.

d) OCM con ayudas globales a los productos

Es el caso de producciones muy especializadas (lino, cdfiamo, lipulo, gusano de
seda y semillas), existiendo ayudas a tanto alzado, por hectdrea o por cantidades
producidas.

La simplificacién del sistema vino a partir de la entrada en vigor del Reglamento
(CE) n.° 1234/2007 del Consejo, de 22 de octubre de 2007, por el que se estable-
ce en la Unién Europea una organizacién comin de mercado (OCM) tnica en
el sector agricola que rigi6 21 sectores que hasta 2007 estaban organizados en
OCM individuales, proporcionando un marco juridico tnico que reglamentaba
el mercado interior, los intercambios con los terceros paises y las normas de
competencia.

Estas 21 organizaciones comunes de mercado eran las correspondientes a los
sectores de cereales, arroz, azicar, forrajes desecados, semillas, lipulo, aceite de
oliva y aceitunas de mesa, lino y cadfiamo, frutas y hortalizas, frutas y hortalizas
transformadas, platanos, vino, plantas vivas y productos de la floricultura, tabaco
crudo, carne de vacuno, leche y productos lacteos, carne de porcino, carnes de
ovino y de caprino, huevos, carne de aves de corral y otros productos.

El referido Reglamento de 2007 vino a ser derogado por el Reglamento (UE)
n.° 1308/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre
de 2013, por el que se crea la organizacién comiin de mercados de los produc-
tos agrarios y por el que se derogan los Reglamentos (CEE) n.° 922/72, (CEE)
n.°234/79, (CE) n.° 1037/2001 y (CE) n.° 1234/2007.

C) El funcionamiento del sistema de las OCM

La historia de las OCM es parte indisoluble de la historia de la Politica Agricola
Comun. Segiin Ortega Sada (4) ello resulta asi porque la articulacién de dicha
Politica tiene cuatro condicionantes previos, a saber: el dificil ajuste entre la
oferta y la demanda, la importante carga social del problema de los precios, la

(4) ORTEGA SADA, J. L. «La Unién Europea, la Politica Agraria Comiin, los Acuerdos del
GATT y la reforma», pp. 28 y siguientes. Ed. MAPA, Madrid, 1996.
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necesidad de mantener un importante grado de autoabastecimiento y, en tltimo
lugar, la evolucién errdtica de los precios internacionales.

Dentro de la evolucién de la PAC hay que analizar una primera fase de ins-
tauracion de las organizaciones comunes de mercado y de formulacién de una
primera regulacién juridica en la que el mecanismo de los precios comienza a
diferenciar la singularidad de la Politica Agraria frente a otras politicas (todavia
entonces y atin ahora), timidas y endebles frente a la poderosa PAC.

Con una extension en el tiempo que llega hasta finales de los afios 60 del pasado
siglo, se aprueban gran parte de las normas generales (los reglamentos de base)
de las OCM tradicionales: cereales, huevos, aves, frutas y hortalizas, lacteos,
arroz, etc... Desde la Conferencia de Stressa (julio de 1958) se inicia un estudio
profundo de adaptacién de las circunstancias y orientaciones bésicas de la PAC,
tratando muy especialmente de poner en comiin las diferentes orientaciones de
las politicas nacionales, todo ello a partir de la estimacion de la agricultura como
parte integrante de la economia y elemento capital de la vida social.

La autosuficiencia en la alimentacién comunitaria postul6 un régimen de una
OCM para cada producto, definiéndose los precios comunes para cada afo, las
autorizaciones de intervencion y las subvenciones (restituciones) a la exportacion.

En una segunda fase, que se puede ubicar a partir de los afios 70, inicidndose
desde 1968 con el Plan Mansholt, se comienza realizando una critica negativa de
los resultados alcanzados hasta entonces: los precios de garantia se habian con-
vertido en algo insoportable (resultando, en general, muy superiores al mercado
mundial) llegando a convertirse el FEOGA en un 60 % del presupuesto total de
la Comunidad, lo que no podia ser consentido por mds tiempo por los Estados
miembros.

En definitiva, la expansién de las OCM y el afianzamiento de la PAC habian
dado lugar, como efecto positivo, a una consolidacion de la politica de soste-
nimiento de los precios y de regulaciéon de los mercados. Pero la aparicién del
fenémeno de los MCM (montantes compensatorios monetarios: pudiendo ser
positivos —subvenciones a determinados productos originarios de determina-
dos paises europeos— o negativos —tasas a la exportacion de ciertos productos—)
introduce notas de artificialidad en el funcionamiento del sistema que terminan
por hacerlo peligrar.

La PAC, en una tercera fase que arranca de su reforma de 1992, se decide a
garantizar precios comunes para cada campafia, a intervenir sosteniendo precios
en las regiones que mads lo necesiten y que las OCM vengan a configurar Europa
como un mercado privilegiado frente a terceros.

La crisis agropecuaria y el ascenso al primer plano de la ineludible necesidad de
reducir el gasto agricola a través de medidas de control de la oferta hacen surgir
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con mayor fuerza el principio de corresponsabilidad financiera en el gasto de
las organizaciones. Junto a lo anterior se potencian las tasas de corresponsabili-
dad, las cuotas de produccion y la limitacién de la capacidad productiva de las
explotaciones agrarias (surgiendo la figura del abandono de tierras y la extensifi-
cacién). En definitiva, Europa se plantea una revision sustancial del papel inicial
de la PAC (con una especial atencidn a la politica de estructuras agrarias) ante
una situacion internacional de guerra comercial de la PAC frente a otras politi-
cas agricolas internacionales, destacando especialmente el conflicto agricola con
Estados Unidos de Norteamérica.

Puede examinarse como ejemplo de andlisis juridico de un caso de tasa de
corresponsabilidad, la sentencia del Tribunal Supremo de sobre la tasa suple-
mentaria lactea (29 de noviembre de 2019, Sala 3.7, Seccién 2.*) donde se esta-
blece que, a los efectos de la tasa suplementaria lactea la relacion existente entre
el comprador (sustituto del contribuyente) y el productor de leche o/y de otros
productos lacteos (contribuyente) se inscribe en el contexto del derecho puiblico
al tratarse de una exaccion parafiscal —de acuerdo con la redaccién original de la
Disposicién Adicional Primera de la LGT—, dirigida a servir de instrumento de
intervencion en el &mbito del mercado de la leche a los efectos de la financiacién
y racionalizacién de la produccion. Adicionalmente establece que el plazo de
prescripcion del derecho del comprador (sustituto del contribuyente) para recla-
mar del productor de leche o/y de otros productos lacteos (contribuyente) el
importe de las obligaciones satisfechas en concepto de tasa suplementaria, pres-
cribe en el plazo establecido por el articulo 1964 del Cédigo Civil, al tratarse de
una accion de caricter personal que no tiene plazo especial de prescripcion.

Llegados a una cuarta fase, aplicacion de la denominada Agenda 2000 (5), la
PAC constata la finalizacién del modelo productivista clasico de las organizacio-

(5) Dictamen del Consejo de Estado 3829/2003, de 8 de enero de 2004:

«Coincidiendo con la entrada de Espafia en la Comunidad Econémica Europea, se produjeron
grandes cambios en los planteamientos politicos y econdmicos de la Politica Agricola Comiin
(PAC). En 1986 se firmé el Acta Unica Europea que sent6 las bases del mercado tinico, condi-
cionando su realizacion al logro de la cohesion econémica y social, es decir a la reduccién de
las disparidades regionales; y para avanzar en este camino se realizé en 1988 una reforma en
profundidad de los tres Fondos Estructurales a fin de adaptar su funcionamiento a las nuevas
directrices marcadas por el Acta. La reforma de 1988 propicio la concentracion de los recursos
financieros en las regiones Objetivo 1 (es decir, aquellas cuyo PIB es inferior al 75 % de la
media comunitaria) entre las que se encuentra la mayor parte de la superficie agricola espafiola.
En 1991 surgi6 la iniciativa LEADER, destinada especificamente al desarrollo de dreas rurales.
No obstante, los cambios socio-econémicos operados en ese medio durante el periodo 1994-
1999 fueron poco significativos.

En marzo de 1999 se aprob6 la Agenda 2000, en la que se definieron las bases de actuacién de
la Unién Europea para el periodo 2000-2006. Uno de los cambios mds importantes que estable-
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nes comunes de mercado, habiéndose alcanzado los viejos objetivos del Trata-
do Constitutivo en cuanto al aseguramiento de alimentacién y la distribucién a
todos los europeos. Pero surgieron problemas nuevos y desconocidos, que hicie-
ron precisa una reforma muy en detalle del modelo tradicional, una reforma de
las OCM maés significativas, sobre todo pensando en su adaptacion al entorno
internacional después del acuerdo del GATT de Uruguay de 1994 (nueva fijacion
de aranceles internacionales, rebaja de subvenciones a las exportaciones junto a
un descenso de apoyos financieros internos).

Junto a los factores externos, la Europa del euro exigia una mayor y mas decidida
contencion del gasto agricola dentro del marco plurianual 2000-2006, una mas
decidida atencién al medio ambiente y un reforzamiento de la salud de los con-
sumidores a través de mecanismos de extension y aseguramiento de la seguridad
alimentaria, cada vez mds vinculados al desarrollo reglamentario de cada OCM.

La puesta en practica de la OCM tnica a partir de 2007 vino a reflejar el esfuerzo
de simplificacién, coordinacién y sintesis de la legislacién comunitaria agricola.

En efecto, el Reglamento (CE) nimero 1782/2003 del Consejo, de 29 de sep-
tiembre de 2003, por el que se establecen disposiciones comunes aplicables a los
regimenes de ayuda directa en el marco de la politica agricola comun (PAC) y
se instauran determinados regimenes de ayuda a los agricultores, establecié en
su titulo IIT un nuevo régimen de pago unico. Esta trascendental norma comuni-
taria determiné el proceso para llevar plenamente la transicién de las ayudas a
la produccién a las ayudas a los agricultores, introduciendo un sistema de ayuda
disociada de la produccién de cada explotacion, condicionada al cumplimento
de una serie de requisitos medioambientales, de seguridad alimentaria, de salud
y bienestar de los animales, asi como de mantenimiento de la explotacién en
buenas condiciones agrarias.

El referido Reglamento incluia disposiciones destinadas a evaluar su propia efi-
cacia y, en el marco de éstas el 20 de noviembre de 2007, la Comisién presentd
al Parlamento Europeo y al Consejo una Comunicacién titulada «Preparandose
para el «chequeo» de la reforma de la PAC» de 2007 que dio lugar a debates en el
Parlamento Europeo, en el Consejo, en el Comité Econémico y Social Europeo
y en el Comité de las Regiones y a una consulta publica, fruto de lo cual fue el
acuerdo del Consejo de Ministros de Agricultura de la Unién Europea, celebrado
el 20 de noviembre de 2008, para reformar diversos Reglamentos comunitarios
y, entre ellos, el citado Reglamento (CE) n.° 1782/2003, del Consejo, de 29 de
septiembre de 2003, a la vista de la experiencia en su aplicacién y de la incor-

ce dicho documento es el reconocimiento del desarrollo rural como segundo pilar de la PAC,
a cuyo efecto se dictd el Reglamento (CE) n.° 1257/1999, del Consejo, de 17 de mayo, sobre
ayudas al desarrollo rural con cargo al FEOGA.»
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poracién de nuevos Estados. Las modificaciones operadas han sido vulgarmente
conocidas como el «chequeo médico» de la PAC.

Dicho acuerdo se materializ6 posteriormente en varios nuevos Reglamentos
entre los que se encuentra el Reglamento (CE) n.® 73/2009 (6) del Consejo, de 19
de enero de 2009, por el que se establecen disposiciones comunes aplicables a
los regimenes de ayuda directa a los agricultores en el marco de la politica agri-
cola comun y se instauran determinados regimenes de ayuda a los agricultores y
por el que se modifican los Reglamentos (CE) n.® 1290/2005, (CE) n.° 247/2006,
(CE) n.° 378/2007 y se deroga el Reglamento (CE) n.° 1782/2003. Este Regla-
mento, pensado para comenzar la reforma de la PAC en 2010, incluy6 sin embar-
go algunas disposiciones inmediatamente aplicables (incluso retrotrayendo sus
efectos al 1 de enero de 2009).

La tltima hora antes de los cambios definitivos vino a constituirla el hecho de
que el 12 de octubre de 2011 la Comisién Europea present6 las propuestas legis-
lativas relativas a «La PAC en el horizonte de 2020», que constituye la base de
los debates sobre la reforma de la PAC hasta alcanzar el acuerdo que permita su
aplicacion a partir de 2014. De esta manera, el afio 2014 supone el cambio hacia
una nueva PAC, que se establecerda mediante un nuevo marco hasta el 2020.

Esta situacién hace imprescindible internamente en Espafia contemplar el régi-
men regulador de los pagos directos en el afio 2014 como ejercicio de transicion
hasta tanto sea aplicable en su totalidad la nueva normativa de la PAC, incluidos
dichos pagos, lo cual ocurrird en el 2015. Para ello fue dictado el Real Decre-
to 1013/2013, de 20 de diciembre, por el que se establecen disposiciones espe-
cificas para la aplicacién en el afio 2014 del Real Decreto 202/2012, de 23 de
enero, sobre la aplicacion de los pagos directos a la agricultura y a la ganade-
ria (7).

(6) Reglamento derogado por el Reglamento (UE) n.° 1307/2013 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, por el que se establecen normas aplicables a los
pagos directos a los agricultores en virtud de los regimenes de ayuda incluidos en el marco de
la Politica Agricola Comuin y por el que se derogan los Reglamentos (CE) n.° 637/2008 y (CE)
n.° 73/2009 del Consejo.

(7) Elcitado Real Decreto fue objeto del dictamen del Consejo de Estado 1285/2013, de 5 de
diciembre de 2013. Sefiala el predambulo de la citada norma «Asf, resulta necesario, en aras de
la seguridad juridica, clarificar el mantenimiento del actual marco regulador para estas ayudas,
en los términos que se establecen para 2013, al tiempo que se prevén las necesarias garantias
para su adecuacidn a las eventuales modificaciones que puedan contemplarse en las normas
de la Unién Europea que serdn de aplicacion inicamente al ejercicio de 2014, como afio de
transicion. Ello hace preciso tener en cuenta la posibilidad, altamente probable, dado el estado
actual de tramitacion de la nueva reglamentacién en la Unién Europea, de un retraso en el ini-
cio del plazo de presentacién de solicitudes, pues no es previsible que estos reglamentos estén
publicados y en vigor antes del uno de febrero de 2014. Por ello, debe establecerse, solo para
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Con posterioridad se dicté el Real Decreto 152/2016, de 15 de abril, por el que
se modifica el Real Decreto 1075/2014, de 19 de diciembre, sobre la aplicacién
a partir de 2015 de los pagos directos a la agricultura y a la ganaderia y otros
regimenes de ayuda, asi como sobre la gestion y control de los pagos directos y
de los pagos al desarrollo rural. Mas abajo examinamos sus sucesivas modifica-
ciones.

La accién comunitaria, que a veces se solapa o adelanta incluso a la nacional, en
las mismas fechas vino a publicar toda una bateria de reglamentos comunitarios
sucesivos de la misma fecha que vienen a cambiar las reglas de la Unién al res-
pecto. Se trata de los Reglamentos siguientes:

— Reglamento (UE) n.° 1305/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
17 de diciembre de 2013, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del
Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader) y por el que se deroga
el Reglamento (CE) n.° 1698/2005 del Consejo.

— Reglamento (UE) n.° 1306/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17
de diciembre de 2013, sobre la financiacidn, gestién y seguimiento de la Poli-
tica Agricola Comun, por el que se derogan los Reglamentos (CE) n.° 352/78,
(CE) n.° 165/94, (CE) n.° 2799/98, (CE) n.° 814/2000, (CE) n.° 1290/2005 y
(CE) n.° 485/2008 del Consejo.

— Reglamento (UE) n.° 1307/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17
de diciembre de 2013, por el que se establecen normas aplicables a los pagos
directos a los agricultores en virtud de los regimenes de ayuda incluidos en el
marco de la Politica Agricola Comun y por el que se derogan los Reglamentos
(CE) n.° 637/2008 y (CE) n.° 73/2009 del Consejo.

— Reglamento (UE) n.° 1308/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17
de diciembre de 2013, por el que se crea la organizacion comtn de mercados
de los productos agrarios y por el que se derogan los Reglamentos (CEE)
n.° 922/72, (CEE) n.° 234/79, (CE) n.° 1037/2001 y (CE) n.® 1234/2007.

— Reglamento (UE) n.° 1310/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
17 de diciembre de 2013, que establece disposiciones transitorias relativas a
la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo

el 2014, un nuevo plazo comprendido entre el uno de marzo y el quince de mayo inclusive, si
bien, a fin de prever ulteriores modificaciones, se determina que se dé la adecuada publicidad
al plazo de presentacién de la solicitud tnica, una vez éste sea fijado con cardcter definitivo, a
través de la pagina web del Fondo Espafiol de Garantia Agraria (FEGA). Asimismo, se contem-
pla la posibilidad de modificaciones en el escenario financiero para el aio 2014, en funcién de
la nueva reglamentacion especifica que aprobara la Unién Europea, estableciendo, en tal caso,
una adecuacién en las disponibilidades presupuestarias para Espafia, mediante un prorrateo
lineal para cada linea de ayuda».
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Rural (Feader), modifica el Reglamento (UE) n.° 1305/2013 del Parlamento
Europeo y del Consejo en lo que atafie a los recursos y su distribucién en el
ejercicio de 2014 y modifica el Reglamento (CE) n.® 73/2009 del Consejo y los
Reglamentos (UE) n.° 1307/2013, (UE) n.° 1306/2013 y (UE) n.° 1308/2013
del Parlamento Europeo y del Consejo en lo que respecta a su aplicacion en el
ejercicio de 2014.

Puede apreciarse que la accién conjunta de los mismos supone la eliminacién de
muy significativas ordenaciones internas espafiolas y una nueva orientacién de la
PAC hacia el horizonte 2020.

Interesa destacar en este &mbito como la PAC plantea instrumentos de segui-
miento y autoevaluacién de su propio comportamiento, como es el caso del
Reglamento de Ejecuciéon (UE) n.° 834/2014 de la Comisién, de 22 de julio
de 2014, por el que se establecen disposiciones de aplicacién del marco comun
de seguimiento y evaluacién de la politica agricola comun. En efecto, al estable-
cer el antes citado Reglamento (UE) 1306/2013 un marco comin de seguimiento
y evaluacién con objeto de medir el rendimiento de la politica agricola comtn
(PAC), se entiende que para la aplicacién de ese marco es preciso establecer
normas que garanticen una evaluacion exhaustiva y periddica de los avances, la
eficacia y la eficiencia de la politica agricola comin en relacién con sus objeti-
vos. Con el fin de permitir a los Estados miembros y a la Comisién implantar un
marco de seguimiento y evaluacién coherente, se fijan un conjunto de indicado-
res comunes (que evaldan el impacto, los resultados, la ejecucion y el contexto
de la PAC).

Con posterioridad y en esta perpetua modificacién y adaptacion de la PAC afio
a afo, puede verse el Real Decreto 1172/2015, de 29 de diciembre, por el que
se modifica el Real Decreto 1075/2014, de 19 de diciembre, sobre la aplicacién
a partir de 2015 de los pagos directos a la agricultura y a la ganaderia y otros
regimenes de ayuda, asi como sobre la gestién y control de los pagos directos y
de los pagos al desarrollo rural, el Real Decreto 1076/2014, de 19 de diciembre,
sobre asignacion de derechos de régimen de pago basico de la Politica Agricola
Comtin, y el Real Decreto 1077/2014, de 19 de diciembre, por el que se regula el
sistema de informacién geografica de parcelas agricolas.

Después se dicté el Real Decreto 980/2017, de 10 de noviembre, por el que se
modifican los Reales Decretos 1075/2014, 1076/2014, 1077/2014 y 1078/2014,
todos ellos de 19 de diciembre, dictados para la aplicacion en Espaifia de la Poli-
tica Agricola Comun.

Y una vez mds fue todo a su vez modificado por el Real Decreto 27/2018, de 26
de enero, por el que se modifica el Real Decreto 1075/2014, de 19 de diciembre,
sobre la aplicacion a partir de 2015 de los pagos directos a la agricultura y a la
ganaderia y otros regimenes de ayuda, asi como sobre la gestién y control de los
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pagos directos y de los pagos al desarrollo rural, en aplicacién de las disposicio-
nes relativas a la Politica Agricola Comun.

En idéntica linea revisora aparece luego el Real Decreto 1378/2018, de 8 de
noviembre, por el que se modifican los Reales Decretos 1075/2014, 1076/2014 y
1078/2014, todos ellos de 19 de diciembre, dictados para la aplicacién en Espafia
de la Politica Agricola Comtin.

El hito siguiente de esta perpetua linea de adaptacion (siempre desde la dptica
del ajuste a la experiencia en la aplicacién de la norma y la mayor correccién
técnica de sus contenidos, sin una transformacion esencial en el texto sustancial)
aparece el Real Decreto 628/2019, de 31 de octubre, por el que se modifican los
Reales Decretos 1075/2014 y 1076/2014, ambos de 19 de diciembre, dictados
para la aplicacién en Espafia de la Politica Agricola Comun.

Vinculado al siempre presente Real Decreto 1075/2014 y en orden a su apli-
cacidn en los dificiles tiempos de la pandemial9, fue dictado el Real Decre-
to 508/2020, de 5 de mayo, por el que se establecen las bases reguladoras para
la concesion de las subvenciones estatales destinadas en el ejercicio 2020 a las
explotaciones ovinas y caprinas con dificultades de comercializacién de corde-
ros y cabritos, durante los meses de marzo y abril, como consecuencia de las
limitaciones impuestas por el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que
se declara el estado de alarma para la gestion de la situacion de crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19, y sus prérrogas.

Para identificar bien la importancia de los pagos directos y la relevancia
de su cuantia, nos valen unas lineas de otra «norma COVID-19» (la Orden
APA/452/2020, de 26 de mayo, por la que se acuerda la no suspensién de los
plazos previstos en la Orden APA/377/2020, de 28 de abril, por la que se modi-
fican, para el afio 2020, diversos plazos establecidos en los Reales Decretos
1075/2014, 1076/2014, 1077/2014 y 1078/2014, todos ellos de 19 de diciembre,
dictados para la aplicacion en Espaiia de la Politica Agricola Comiin) la cual en
su Predmbulo facilita la siguiente informacion:

«Debe tenerse en cuenta que los pagos directos de la PAC constituyen alrededor
del 90 % de los pagos totales anuales del Fondo Europeo Agricola de Garantia
(FEAGA), y suponen una garantia de renta para los més de 695.000 agricultores
que presentaron en el afio 2019 su solicitud de ayuda, que a 31 de diciembre de
ese afio recibieron mas de 4.116 millones de euros gestionados a través de estas
ayudas.»

El afio 2021 se actualizaron las previsiones mediante el Real Decreto 41/2021,
de 26 de enero, por el que se establecen las disposiciones especificas para
la aplicacién en los afios 2021 y 2022 de los Reales Decretos 1075/2014,
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1076/2014, 1077/2014 y 1078/2014, todos ellos de 19 de diciembre, dictados
para la aplicacién en Espafia de la Politica Agricola Comun.

Con un inequivoco sesgo transitorio, se trata de realizar las adaptaciones nece-
sarias en el ambito nacional para garantizar la coherencia, la continuidad y una
transicién fluida desde el actual periodo de los pagos directos hasta el préximo
periodo de la PAC durante los afios 2021 y 2022.

4. LA POLITICA DE ESTRUCTURAS: LOS FONDOS AGRICOLAS
COMUNITARIOS

Respecto a la politica de estructuras, muy cercana a la anterior politica de pre-
cios agricolas y en todo con un camino paralelo, despega igualmente de la Con-
ferencia de Stressa de 1958 y estd intimamente vinculada al Plan Mansholt y a
las iniciales ideas sobre la agricultura comunitaria de los afos 50 y 60.

Los Programas de Desarrollo Integrado, directamente enlazados con las Direc-
tivas socioestructurales de 1972 enlazan ordenadamente con la idea de fomento
de un modelo de estructura agraria (la explotacion agraria que debe servir a la
producciodn agraria que estd en la mente del legislador comunitario inicial) que
quiebra desde la crisis generalizada de la PAC de primeros de los afios 80.

Sera el Reglamento 797/1985, de 12 de marzo de 1985, el que venga a susti-
tuir a las Directivas de 1972, procediendo, como sefiala Diaz Fraile (8) a una
sistematizacién y codificacién de las instituciones comunitarias completamente
encomiable, al conseguir disminuir la dispersion y falta de conjunto existentes
hasta la fecha, habiendo sido considerado un auténtico cddigo general de Dere-
cho comunitario de las estructuras agrarias.

Sus principales novedades fueron las siguientes (9): se utiliza la forma juridica
del Reglamento (directamente aplicable) frente al anterior empleo de la Directi-
va; se habla a partir de ahora de «planes de mejora» frente al antiguo concepto
de «planes de inversién»; se fijan techos de exclusién y mérgenes de ayudas;
se restringen las ayudas a las inversiones en sectores excedentarios; aparece el
fomento forestal para las explotaciones y se introducen nuevas medidas horizon-
tales complementarias.

(8) Diaz FRrAILE, J. M. El Derecho Comunitario sobre estructuras agrarias y su desarrollo
normativo en el Derecho Espariol. Ed. Colegio de Registradores de la Propiedad y Mercantiles
de Espafia, Centro de Estudios Registrales. Madrid, 1990, pp. 86 ss.

(9) Massor MaRrTI, A. «La reforma de la politica estructural agricola de la Comunidad».
Revista Agricultura y Sociedad, 1988 (octubre-diciembre), pp. 49 ss.
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Mencién especial merecieron la aparicion de los regimenes de reconversion,
extensificacién y abandono de tierras agricolas, los cuales supusieron (10) la
aplicacion préctica del Libro Verde de la Comisién sobre una politica de precios
mads restrictiva (adecuada a la situacion excedentaria de los mercados) y se sitian
en la linea de poner en préctica los contenidos del Acta Unica Europea.

Se probaria luego que las OCM eran insuficientes para conseguir el Mercado
Comun Agricola si no iban acompafiadas de medidas estructurales, surgiendo asi
una nueva fase mediante el Reglamento 2328/1991, de 15 de julio. En el mismo
se acentdan las lineas anteriores y se da entrada a otras nuevas.

Destacan desde entonces la proteccién medioambiental y el incremento de la
competencia internacional. La primera estuvo singularmente atendida(11) por
la regulacién de ayudas en materia de fertilizantes, medidas de reduccién de la
cabafia ovina y bovina, creacion de criaderos de animales locales en peligro de
extincién, reconversion de tierras en superficies de pastizal y medidas similares.

El capitulo ya iniciado en la época anterior de reforestacion de tierras agricolas
pasa a contemplarse (12) mediante la regulacién de ayudas para el uso alternati-
vo del suelo agrario mediante la reforestacion y para el desarrollo de actividades
forestales en las explotaciones agrarias.

De otro lado se potencia (cada vez mds) el ambito de las jubilaciones anticipa-
das regulando ayudas especificas con esta finalidad. Para ello bien se conceden
primas por cese de la actividad, primas por hectdrea de tierra retirada, primas de
complemento de jubilacién o pensiones hasta la edad de jubilacién, con limites
de ayudas en el tiempo (10 afios) y la edad (hasta 70 afios). La finalidad de las
ayudas es que las tierras sean cedidas a otros agricultores jévenes que hagan
viables dichas explotaciones o se dediquen a fines no agrarios.

Sera entonces el FEOGA el responsable de poner en marcha todas estas actua-
ciones. Constituido mediante el Reglamento 25/1962, de 4 de abril, estuvo encar-
gado desde sus inicios de tres importantes misiones: abonar las restituciones a
la exportacidn (subvenciones) a terceros paises; correr con las intervenciones
destinadas a la regularizacion de mercados y, finalmente, emprender las acciones
comunes para alcanzar los objetivos de modificaciones de estructuras necesarios
para el buen funcionamiento del Mercado Comuin.

(10) Esta reforma se materializ sobre todo a través de los Reglamentos 1760/1987, de 15 de
junio de 1987, por el que se modifica el Reglamento 797/1985 y 1094/1988, de 25 de abril de
1988, que modifico a su vez los Reglamentos 797/1985 y 1760/1987 en lo relativo a la retirada
de tierras de la produccion y a la extensificacion y reconversion de la produccion.

(11) Reglamento 2078/1992, de 30 de junio [derogado por el Reglamento (CE) 1257/1999,
de 17 de mayo].

(12) Reglamento 1080/1992, de 30 de junio (no encuentro rastro de este reglamento).
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Con el tiempo el FEOGA dividira (con arreglo a las distinciones antes indica-
das) su estructura interna en dos grandes secciones, dependiendo de la finalidad
ultima de su actuacion: FEOGA Garantia (destinado a las intervenciones econé-
micas de coyuntura sobre los precios) y FEOGA Orientacion (destinado a reali-
zar intervenciones estructurales sobre el medio rural). Mientras que el FEOGA
Garantia se encarga de las medidas econdmicas de estabilizacién de mercados,
rigiéndose por un elevado nimero de disposiciones singulares encaminadas a
regular la disciplina presupuestaria y luchar contra el fraude y las irregularidades
en la percepcién de las ayudas; el FEOGA Orientacion, que tiene el cardcter
de Fondo estructural de la Unién Europea, financia las acciones que correspon-
den a los objetivos definidos por el Reglamento sobre Fondos estructurales (13),
encargandose de cual sea el modelo rural que persigue la Unién bajo actuacio-
nes tan diversas como la repoblacién de tierras agricolas, cesacidn anticipada de
actividades de agricultores, reduccion de superficies, sostenimiento de ciertas
regiones, etc.

Por su parte el Reglamento (CE) n.° 1290/2005 (14) del Consejo, de 21 de junio
de 2005, sobre la financiacién de la politica agricola comun, crea dos fondos
europeos agricolas, el Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA), para
financiar las medidas de mercado y otras medidas; y el Fondo Europeo Agricola
de Desarrollo Rural (FEADER) destinado a financiar los programas de desa-
rrollo rural. Se establece la obligacién para ambos de efectuar los pagos a tra-
vés de la figura de los organismos pagadores e imponiendo que cuando estén
autorizados mds de un organismo pagador, caso de Espafia, se debe designar un
Unico organismo coordinador encargado de garantizar la coherencia de la ges-
tién, fomentar la aplicacién armonizada de la normativa comunitaria y establecer
un enlace entre la Comision y los distintos organismos pagadores autorizados.

Los nuevos Reglamentos citados supusieron modificaciones en los procedimien-
tos de gestion de los organismos pagadores que necesariamente afectan al FEGA
espaiiol (Fondo Espaiiol de Garantia Agraria) en su doble vertiente, de organis-
mo pagador de 4mbito nacional por las medidas de la PAC en las que la Adminis-
tracién General del Estado tenga la competencia de gestidn, resolucion y pago, y
de organismos de coordinacion.

(13) Reglamento 2052/1988, derogado por el Reglamento (CE) n.° 1260/1999 del Consejo
de 21 de junio de 1999, por el que se establecen disposiciones generales sobre los Fondos
Estructurales.

(14) Reglamento derogado por el Reglamento (UE) n.° 1306/2013 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, sobre la financiacion, gestion y seguimiento de
la Politica Agricola Comiin, por el que se derogan los Reglamentos (CE) n.° 352/78, (CE)
n.° 165/94, (CE) n.° 2799/98, (CE) n.° 814/2000, (CE) n.° 1290/2005 y (CE) n.° 485/2008 del
Consejo.
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Mediante el Reglamento (UE) n.° 1305/2013, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 17 de diciembre, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del
Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader) y por el que se deroga
el Reglamento (CE) n.° 1698/2005 del Consejo se responde al reto de los Fon-
dos en relacién a la PAC en el horizonte del afio 2020 (la denominada por la
Unién Europea «Estrategia Europa 2020». Sobre su conjuncién con otras nor-
mas comunitarias de la misma fecha se vuelve mas adelante.

Precisamente en el marco legal de la Unién Europea para el periodo financiero
2014-2020, el Reglamento (UE) n.° 1306/2013 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 17 de diciembre de 2013, sobre la financiacién, gestién y segui-
miento de la Politica Agricola Comtn, por el que se derogan los Reglamentos
(CE) n.° 352/78, (CE) n.° 165/94, (CE) n.° 2799/98, (CE) n.° 814/2000, (CE)
n.° 1290/2005 y (CE) n.° 485/2008, del Consejo, establece que la ejecucion de
los gastos del Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) y del Fondo Euro-
peo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER) se realizard mediante gestién com-
partida entre los Estados miembros y la Unién Europea.

El mencionado reglamento de la Unién Europea también dispone que los orga-
nismos pagadores son los servicios u organismos de los Estados miembros res-
ponsables de la gestién y control de los gastos de los dos fondos citados. Asi-
mismo, posibilita la designacién de varios organismos pagadores, estableciendo
en estos casos la necesidad de crear un Unico organismo de coordinacion. Se
confirma, pues, la necesidad de una eficiente coordinacién entre los organismos
pagadores y la Administracién General del Estado con el fin de comunicar en
plazo toda informacién, que previamente requiere de un anélisis y estudio en
profundidad y que es solicitada por las instituciones de la Unién Europea en
investigaciones y en los procedimientos de liquidacion de cuentas, liquidacién
de conformidad y procedimiento de conciliacién, de forma que dicha informa-
cién cumpla los requisitos exigidos por las instituciones y sirva para minimizar
cualquier consecuencia financiera. A dicho fin se dicta el Real Decreto 92/2018,
de 2 de marzo, por el que se regula el régimen de los organismos pagadores y de
coordinacion con los fondos europeos agricolas, FEAGA y FEADER.

Mediante dicha norma se deroga el Real Decreto 327/2003, de 14 de marzo, y
el Real Decreto 521/2006, de 28 de abril, y se adecua la norma interna al nuevo
marco normativo consagrado en el Reglamento (UE) n.° 1306/2013 del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, y establecer el régi-
men relativo a los organismos pagadores de los gastos del FEAGA y del FEA-
DER, sus relaciones con el organismo de coordinacidn, asi como la coordinacién
en las investigaciones de las instituciones de la Unién Europea, en la liquidacién
de cuentas, en el procedimiento de la liquidacién de conformidad y el procedi-
miento de conciliacién.
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5. LA APLICACION EN ESPANA DEL DERECHO DE LA UNION
EUROPEA

Todo este complejo sistema de normas europeos debe ser objeto de aplicacién
continua en Espaifia, lo que no viene a resultar nada simple (15). De un lado
resulta claro que el derecho europeo puesto en vigencia a través de los Regla-
mentos resulta obligatorio para los Estados miembros. Pero, de otro, resulta muy
comtun que se necesiten actos concretos de materializacién y aplicacioén de dicho
derecho, lo que suscita no pocos problemas con la adecuacion a la legalidad del
denominado «complemento normativo» interno.

Puede apreciarse uno de estos casos en la sentencia del Tribunal Constitucio-
nal 27/2013 de 11 de febrero de 2013 (16) donde se deniega el amparo al consi-

(15) Lo sintético de nuestro analisis obliga a dejar fuera otras politicas conexas y cada vez
mads presentes en el ambito agroalimentario, como es —entre otras y de forma creciente— la Poli-
tica de Competencia. Su relacion con la PAC y la vinculacion especial con los cérteles agroali-
mentarios ha sido estudiada (hace algunos afios) por LAMO DE EsSPINOsA, P. «La defensa de la
competencia en la legislacién de la Unién Europea y en Espaiia y su aplicacién al sector agro-
alimentario» Serie Estudios, Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2009; y
posteriormente por SANTAOLALLA MONTOYA, C. La Politica de Competencia en su proyeccion
sobre el agro espariol, Editorial Aranzadi Thomson Reuters, Navarra, 2018.

(16) a) Lademandante de amparo solicit6 una ayuda a la siembra de cafiamo para la cam-
pafia 1999-2000, que le fue denegada por resolucion del Director General de Politica Agraria
Comunitaria de la Junta de Extremadura, de 16 de octubre de 2000, confirmada en alzada por
resolucion de 27 de febrero de 2001 de la Consejeria de Agricultura y Medio Ambiente. El
motivo de la denegacién residié en que las parcelas declaradas habian sido destinadas el afio
anterior al cultivo de lino textil, de modo que no se cumplia el requisito de la rotacion de cul-
tivos que recoge el articulo 10 de la Orden de dicha Consejeria de 21 de enero de 1999, segiin
el cual «se deberd respetar la rotacionalidad en los cultivos de lino no textil, cdfiamo y lino
textil, no pudiéndose utilizar tierras que en la campafia anterior fueron utilizadas para algunos
de estos cultivos».

b) La recurrente impugné esas resoluciones ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura. Se apoyaba en la normativa comunitaria
reguladora de la organizacién comiin de mercados del sector del lino y el cdfiamo, y denun-
ciaba que la orden autonémica de referencia, dictada en el marco de ejecucion administrativa
del régimen de ayuda previsto en los reglamentos comunitarios, extralimité su competencia
al introducir un requisito no previsto (rotacién anual de cultivos) y vari6 con ello las condi-
ciones de la reglamentacion comunitaria para poder ser beneficiario de la ayuda. La norma
autonémica, de ese modo, desatendia el principio general de Derecho comunitario de primacia
de la norma comunitaria sobre el Derecho nacional, la obligatoriedad de todos sus elementos,
el cardcter exhaustivo de la regulacion y la eficacia directa de los reglamentos comunitarios,
asi como los principios generales de reparto de competencias entre los Estados miembros y la
Comunidad Europea y la aplicacién plena y uniforme del Derecho comunitario en relaciéon con
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derar que la Sentencia del Tribunal Supremo recurrida se justifica en una inter-
pretacion de la legalidad ordinaria y de la jurisprudencia aplicables en relacién
con la ejecucién interna del Derecho de la Unién Europea, que estd razonada y
que no resulta manifiestamente irrazonable o arbitraria y, por tanto, se trata de
una resolucion judicial que no puede calificarse a primera vista como no fundada
en Derecho, con independencia de su acierto o desacierto dltimos. Las conclu-
siones obtenidas por el Tribunal Supremo, y previamente por el Tribunal de ins-
tancia, y la forma en que fueron argumentadas, no constituyen ni aisladamente
ni en su conjunto una interpretacién manifiestamente irrazonable de la legalidad
ordinaria, sin que este Tribunal tenga que entrar a examinar si otras interpreta-
ciones también posibles debian prevalecer sobre aquella. Resulta en efecto plau-
sible la premisa de la que parte el 6érgano sentenciador de que los reglamentos
comunitarios aplicables al cultivo del cdfiamo admiten un «complemento nor-
mativo» a cargo de las autoridades estatales competentes para su ejecucion, de
forma que pueden ser complementados con criterios especificos acordes con las
caracteristicas del lugar en que el que iban a ser aplicados. Igualmente, resulta
perfectamente entendible que, dentro de su capacidad para desarrollar el concep-
to de «faenas normales del cultivo», la autoridad autonémica competente esta-
bleciera la exigencia de la rotacién para el disfrute de las ayudas comunitarias
al cultivo del cafiamo, requisito cuya légica y adecuacién agronémica no cabe
cuestionar. Deducidas y trabadas de una forma no arbitraria las premisas de su
razonamiento, el 6rgano sentenciador dedujo finalmente, sin lugar a duda algu-
na, la compatibilidad con el Derecho comunitario de la exigencia de la rotacién
de cultivos.

el principio de no discriminacién e igualdad de trato entre los productores, pues perjudicaba a
quienes solicitaron la ayuda a través de la Administracién autondmica extremeiia frente a los
que lo hicieron ante otras Administraciones espaiiolas o en otros Estados miembros.
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Capitulo V

LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO
Y LA AGRICULTURA

1. ESTADO, ADMINISTRACION Y AGRICULTURA

Como sefialara Perez Tenessa (1), hasta finales del siglo xviii, por influencia de
los ilustrados, no se despierta la preocupacién por el campo ni hay ningin orga-
nismo dedicado al fomento de la Agricultura.

Mediante Real Providencia de 5 de febrero de 1768 Carlos III encarga al Consejo
de Castilla el inicio de un expediente sobre el establecimiento de una Ley agraria.
Se recogen en €l los informes emitidos desde 1752, entre ellos los de las Audien-
cias e Intendencias asi como una Memoria de 1771 del Fomento de la Agricultura.

Llegado al trono Carlos IV el Consejo de Castilla reitera a 1a Sociedad Econémi-
ca Matritense la emision del informe sobre la futura ley agraria. La Sociedad lo
encomienda a su miembro de nimero D. Gaspar Melchor de Jovellanos, publi-
candose en 1795. Se contienen en €l sus ideas sobre la mejora de la agricultura.
Pero también late de modo continuado el afdn por mostrar las obligaciones del
Estado (con la nocién de Estado absoluto a la sazén reinante) en materia agraria.

Fue Jovellanos en su «Informe sobre la Ley Agraria» (2) quien traza una evo-
lucién de lo que habia sido la agricultura hasta ese momento (desde la época

(1) PEREZ TENESSA, A. La Administracion General del Estado. Organigramas y Legislacion.
Coedicion Boletin Oficial del Estado-Consejo de Estado, Madrid, 2001, pp. 109 ss.

(2) JovELLANOS. Informe de la Sociedad Economica de esta Corte al Real y Supremo Con-
sejo de Castilla en el expediente de la Ley Agraria, 1795. Facsimil Editorial Lex Nova, Valla-
dolid, 1995.
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romana hasta el siglo xvii), distinguiendo asi tres grandes clases de estorbos u
obstaculos a la agricultura segin su origen: estorbos procedentes de la legisla-
cion, estorbos procedentes de la opinion y estorbos procedentes de la naturaleza.
Centrémonos en los primeros, que dibujan un auténtico panorama de entorno y
circunstancias de la agricultura de finales de ese siglo a la luz del Estado y la
Administracion.

Los obstdculos derivados de la legislacion serian, segtin Jovellanos (y siguiendo
el estudio de la obra de Agiindez Ferndndez) (3):

a) La existencia de tierras baldias, abandonadas, que no son objeto de cultivo
y s6lo se dedican a cria de ganados. Se postula su conversion en tierras de
labor y su obligado laboreo agricola.

b) Las tierras concejiles (pertenecientes a los Ayuntamientos), las cuales debe-
rian venderse a los vecinos y, con el producto de tal venta, construir puentes
y caminos, arreglando lagunas y construyendo edificios necesarios.

c) La apertura de heredades hecha por costumbre, debiendo procederse al cie-
rre de los predios con paredes y tapias. Una vez concluidas las guerras con
los invasores drabes, no hay razén para impedir los cerramientos de las pro-
piedades particulares. Destaca aqui con especial ahinco la necesaria liqui-
dacidn de privilegios de la Mesta, que invadia los terrenos para aprovechar
los pastos.

d) Utilidad del cerramiento de tierras, derivindose de los cerramientos la mejo-
ra de los cultivos de los colonos y las rentas a percibir por los propietarios.

e) La amortizacion de tierras y ganados en poder de cuerpos e instituciones
de la Iglesia, los Concejos y la nobleza, lo que impide el trafico comercial,
encarece los precios de las tierras y sus rentas, y origina abusos de podero-
sos sobre los individuos humildes.

f) Laexistencia de trabas a la libre circulacién de los productos de la tierra,
debiendo favorecerse un trafico dgil y precios libres que acaben con el
monopolio de los revendedores.

g) Las contribuciones examinadas con relacién a la agricultura, de las que se
nutre el erario y que encarecen los precios al publico, disminuyendo los
beneficios del trabajo y bajando el valor de la propiedad de la tierra, incre-
mentando el precio de los productos.

Se dibuja asi un panorama legislativo que legitima y exige la inmediata interven-
cién del Estado en la agricultura de finales del siglo xvi.

(3) AGUNDEZ FERNANDEZ, A. Estudio introductorio del Informe sobre el expediente de la
Ley Agraria (anejo a la edicién facsimil anterior).
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Respecto a las mejoras que Jovellanos entiende que corresponden al Reino (al
Estado, a la sazon evolutiva del Derecho Publico) son las referentes a crear un
fondo de mejoras con una contribucién general (destinado a las empresas atras
indicadas como necesarias) y, nada menos, que el empleo de los ejércitos en
tiempos de paz para la construccién de caminos y canales que favorezcan la cir-
culacién de los productos. Ello debe traducirse necesariamente en un aumento de
la riqueza y fuerza del Estado.

El referido fondo piblico de mejoras (auténtica aportacién de politica ptiblica de
la época con relevantes consecuencias de futuro en el orden agrario) solo deberia
destinarse a actividades de utilidad general (grandes caminos, puertos, navega-
cion de grandes rios, construccion de grandes canales) y, en definitiva, a obras de
mejora de los transportes de los productos agrarios.

La relevancia de los escritos de Jovellanos en el &mbito de la politica agraria y de
la influencia del Estado en la agricultura fue absoluta: conforme indica Martinez
Alcubilla en su Diccionario (4) «el tiempo vino a sancionar todo lo que propuso
el gran Jovellanos, colocdndole en el puesto eminente de hombre sabio y amante
de su pais, que conocié a fondo los males politicos de que adolecia y supo indi-
car su eficaz y oportuno remedio».

Asi, las mas que notables (desde la estricta perspectiva del Derecho Publico
espafiol) Instrucciones de 30 de noviembre de 1833 y 26 de enero de 1850 diri-
gidas, respectivamente, a los Subdelegados de Fomento y a los Gobernadores
Civiles, autorizadas a su vez por Javier de Burgos y Manuel de Seijas Lozano,
recogieron —en lo tocante a la politica agricola— las ensefianzas de Jovellanos.

En el plano estrictamente doctrinal, como sefiala Martin Retortillo (5), existe
una importante preocupacion en la época por la ordenacion del sector agricola.
Asi, Alejandro Olivan publica en 1843 su conocida obra «De la Administracién
Publica con relacion a Espafia», donde llama la atencidn sobre la importancia de
la accién administrativa en relacidn con la agricultura (extensiva a otros dmbitos
conexos como el forestal):

«La policia administrativa debe proteger a la industria agricola, asegurdndola la
libertad y permitiéndola el desarrollo de todas sus fuerzas. Auxilia, por medio
de los pésitos, a los labradores atrasados, favorece el crédito territorial, excita y
recompensa a los autores de toda innovacién ventajosa, estimula... los plantios
de drboles, la mejora de los animales ttiles, la destruccién de los dafiinos y pro-

(4) Diccionario de la Administracién Espaiiola. Edicién 6.%, Madrid, 1914. Tomo I,
pp- 356 ss.

(5) MARTIN RETORTILLO, S. «Administracién de la Agricultura. Su organizacion». Revista
de Administracion Piiblica, nim. 61, enero-abril, 1970, pp. 343.
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cura que se mantenga un precio razonable a los frutos, después de cubiertas las
necesidades de la poblacién.»

2. LOS ORIGENES DEL MINISTERIO DE AGRICULTURA: EL CONSEJO
SUPERIORY LAS JUNTAS PROVINCIALES DE AGRICULTURA

La primera ordenacién especifica de la agricultura desde el punto de vista orga-
nizativo publico estatal vendrd de la mano del Ministerio de Fomento, tan expre-
sivo en su nombre de la més clésica de las formas de accién administrativa, como
del conjunto de tareas econémicas no hacendisticas de la Administracién Pablica
liberal.

El Ministerio de Fomento —creado en 1847 y que sobreviene en su denominacion
y competencias al antiguo Ministerio de Comercio, Industria y Obras Publicas—
cont6 durante décadas con tres direcciones generales muy estables (las Agricul-
tura, Industria y Comercio; la de Obras Puiblicas y la de Instruccién Puiblica).
Dentro de la primera de ellas, un Negociado de Agricultura y otro de Montes
cubrieron el &mbito de las decisiones agrarias (6).

Segtin Pan Montojo, el Negociado de Agricultura se dedicaba a labores de difu-
sién de innovaciones (ensayo de arados, introduccién de gusanos de seda espe-
ciales, etc.), al apoyo a la instruccién agricola mediante el concurso de cartillas
agricolas y de un manual agrondmico, y al respaldo o autorizacién de asocia-
ciones locales para el riego, acompaifiadas de trabajos previos para la realiza-
cion de canales en algunas cuencas fluviales. Junto a ello empleaba también sus
esfuerzos en completar la legislacion relativa a la nueva propiedad liberal y en la
preparacion de anteproyectos legislativos (la mayor parte de los cuales, dada la
volatilidad de los gobiernos de turno, nunca vio la luz en la Gaceta).

El Negociado carecia de representacion territorial y no tenfa practicamente ins-
trumentos administrativos de ejecucion de sus cometidos, desempefiando una
funcién puramente testimonial aunque representativa de una nueva concepcién
de la accién administrativa en materia de agricultura.

Simultdneamente, creado el Consejo de Agricultura, Industria y Comercio por
el Real Decreto de 9 de abril de 1847 con el objetivo de controlar la Direccién
General de su misma denominacién (muestra atin de la indiferenciacion entre
Administracién consultiva y activa que tan intensamente latia a mediados del
XIX, aunque cada vez se orientara mas a favor de la segunda), estaba compues-

(6) PAN MoONTOJO, J. La Administracion agraria en Espaiia, 1847-1907. Noticiario de His-
toria Agraria, ndm. 10. 1995.
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to por el Ministro del ramo (en calidad de presidente), el Director General de
Comercio y 14 vocales (12 propuestos por el Ministerio y 2 por Hacienda). Su
objeto era dar dictamen sobre todas las cuestiones que el Ministro les sometiera
y, mediante autorizacion expresa de este, proceder a averiguaciones de hechos
que pudieran convenir al ramo (por medio de informaciones orales o escritas).

Por el Real Decreto de 7 de abril de 1848 se crearon las Juntas Provinciales de
Agricultura (subordinadas a la Seccién de Agricultura del Consejo) sobre la base
de las Comisiones Consultivas de Cria Caballar, siendo reorganizados posterior-
mente mediante nueva norma de 7 de mayo de 1855.

Tenian la misién de informar al Gobierno, especialmente por conducto del
Gobernador Civil y Diputacioén Provincial (que no eran en la época sino una
misma cosa puesto que aquél dirigia ésta) y a los Ayuntamientos sobre los asuntos
concernientes a la Agricultura y Ganaderia, Comercio e Industria. Junto a ellos,
también ofrecieron relevancia en dmbitos conexos y no menos trascendentes en
la época: desde la reanudacién de la desamortizacion civil en 1859, las Juntas de
Agricultura fueron determinantes en las decisiones de enajenacién de dehesas
boyales y montes de propios y comunes por parte de los municipios, puesto que
Hacienda delegé en ellas la decisién tltima sobre si eran o no necesarias las
dehesas para el mantenimiento del ganado local. También la Ley de Creacién de
Colonias Agricolas de 1855 pretendia la explotacién de nuevas tierras, para lo
que necesitaba servicios técnicos especializados en diferentes lugares.

Disuelto el Consejo de Agricultura, Industria y Comercio mediante Real Decre-
to de 5 de abril de 1869 (7), el 28 de mayo de dicho afo se crea la Junta Supe-
rior de Agricultura, Industria y Comercio (cuyos vocales natos inclufan al menos
cuatro ingenieros (y por primera vez un ingeniero agrénomo, habiéndose creado
la Escuela Central de Agricultura correspondiente apenas unos afios antes en
1855). A su imagen y semejanza se crearon las Juntas Provinciales de Agricul-
tura, Industria y Comercio (incluyendo un ingeniero agrénomo en cada una de
ellas como secretario remunerado de la Corporacidn).

Tras diversos avatares organizativos motivados por los comunes vaivenes guber-
namentales del momento, sera mediante Real Decreto de 19 de febrero de 1872
cuando se cred en el seno del Ministerio de Fomento (del que era titular Alejan-
dro Groizard) un especifico Consejo Superior de Agricultura para que informara
y propusiera al Gobierno sobre las medidas a adoptar sobre esta materia.

(7) Motivando la decision por el hecho de que, se dice, invadia funciones administrativas
ajenas, tenia escaso cardcter técnico y profesional y estaba compuesto por personas sin la dis-
ponibilidad de tiempo necesario para asegurar el funcionamiento de un 6rgano consultivo.
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La primera Restauracién hizo gala, dice Pan Montojo (8), de un importante acti-
vismo en materia agraria a lo que se unieron las particulares circunstancias del
segundo lustro de los 70 (fin de un periodo bélico, crisis generalizada en Euro-
pa, plagas de la langosta y la filoxera, negociacién de tratados de comercio,...)
que se tradujo en un aparato funcionarial progresivamente mas activo tanto para
el Consejo como las Juntas Provinciales, exigiendo en determinados momen-
tos incluso la creacién de organizaciones especificas administrativas de signo
agrario ante sucesos excepcionales (asi por ejemplo, la creacién de la Comi-
sién Central de Defensa contra la filoxera mediante Ley de 31 de julio de 1878,
acompafiada de sus correspondiente comisiones provinciales) que mermaron las
atribuciones de la organizacién administrativa agricola tradicional, coexistiendo
con ella.

Un basamento progresivamente mds fuerte de la reordenacion administrativa
lo constituy6 la potenciacién y afianzamiento de los Ingenieros Agronomos, lo
que culminé con el Decreto de 14 de febrero de 1879 de Bases para la Organi-
zacién del Servicio Agrondmico en Espafia, donde surgieron 49 ingenieros —a
razén inicialmente de uno por provincia— que conforme a su articulado pasaban
a integrarse en el Servicio Agronémico, rigiéndose por reglas similares a las de
los demds cuerpos técnicos. Ello supuso un importante respaldo para la Admi-
nistracion activa en detrimento de la consultiva, progresivamente inoperante y
caduca en el estricto ambito agrario, aunque capaz aun de protagonizar repuntes
de poder (al amparo de gobiernos de turno de signo favorable) como en la reor-
denacién del Consejo y las Juntas Provinciales de 1885.

No obstante, frente a la petrificacién del Consejo los ingenieros agrénomos vie-
ron multiplicado su ndmero y competencias en 1887, dictdndose en este afio (9
de diciembre) su Reglamento Orgédnico. Si en 1887 su nimero total era de 79
miembros activos, en 1900 llegan a 90, evolucién acompafiada del declive de la
actividad de los 6rganos consultivos central y provinciales, terreno progresiva-
mente ocupado por los funcionarios técnicos y el despliegue de nuevas institu-
ciones fuera del 4ambito estrictamente administrativo (Camaras de Comercio y
Agrarias y asociaciones sectoriales).

Pero no serd hasta el Real Decreto de 18 de abril de 1900 cuando, por escision
del Ministerio de Fomento queda suprimido €ste y se crea el Ministerio de Agri-
cultura, Industria, Comercio y Obras Publicas (apareciendo simultdneamente el
Ministerio de Instruccién Publica y Bellas Artes) aunque pronto se volveria de
nuevo a la denominacién Ministerio de Fomento (1905). Segiin el Predimbulo de
la norma de 1900 suscrita por Francisco Silvela, se trata de dividir dos érdenes
de instituciones (las de instruccion y las de los intereses materiales) con el fin de
estimular una tarea promotora del pais de acuerdo con la conciencia que animd

(8) PaN MonNTO0JO, J. Op. cit, p. 74.
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la vida publica nacional justo a continuacién del desastre de 1898, en una época
en que Joaquin Costa brillé con luz propia(9).

Reapareciendo, como queda dicho, el Ministerio de Fomento en 1905, asi per-
manece también durante la primera época del Directorio Militar de Primo de
Rivera, en la que los asuntos de agricultura siguieron vinculados a Fomento,
época —por ejemplo— de la relevante Ley de Colonizacién y Repoblacién Interior
de 1907.

El Real Decreto Ley de 3 de noviembre de 1928 organiza los Departamentos
Ministeriales dando lugar al Ministerio de Economia Nacional, dentro del cual
se incluye la Direccién General de Agricultura, junto a las de Comercio y Abas-
tos e Industria.

Sélo vuelve a aparecer con nombre propio un Departamento especifico de Agri-
cultura (denomindndose ahora Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio)
con la II Reptblica (Decreto Ley de 16 de diciembre de 1931), donde adquiere
una singular importancia, vinculada al proyecto agrario republicano (10), paten-
tizado en la Ley de Reforma Agraria de 19 de septiembre de 1932, cuyo princi-
pal instrumento administrativo fue el Instituto de Reforma Agraria.

En 1933 el Ministerio se dividird en dos: el de Industria y Comercio y el de
Agricultura, quien ya con este s6lo nombre (Decreto de 12 de junio de 1933),
constituird en lo sucesivo una organizacién exclusivamente dirigida a los asuntos
de agricultura, montes y ganaderia(11).

Tras la Guerra Civil [durante la que se crea en 1937 el Servicio Nacional del
Trigo (12)], serd la Orden de 4 de noviembre de 1939 la que acometa la reorgani-
zacion sobre la base de tres Direcciones Generales (Agricultura, Montes y Gana-

(9) Publicados en 1898 sus estudios sobre el colectivismo agrario, exigié la realizacion de
grandes obras de regadia por el Estado, superando la posicion abstencionista clasica del Libe-
ralismo.

(10) La Constitucién Republicana de 1931 establecia en su articulo 47 todo un programa de
politica agricola:

«La Reptiblica protegera al campesino y a este fin legislard, entre otras materias, sobre el patri-
monio familiar inembargable y exento de toda clase de impuestos, créditos agricola, indem-
nizacién por pérdida de cosechas, cooperativas de produccién y consumo, cajas de prevision,
escuelas practicas de agricultura y granjas de experimentacion agropecuarias, obras para riego
y vias rurales de comunicacion.»

(11) Con la tnica excepcion del paréntesis que media entre el 19 de septiembre de 1935 y
el 19 de febrero de 1936, en el que el Ministerio de Agricultura volvié a reagruparse con el de
Industria y Comercio.

(12) Con la principal intencién de garantizar al agricultor un precio remunerador, adquirien-
do toda la produccion y construyendo silos en las zonas trigueras. Posteriormente pasaria a
denominarse Servicio Nacional de Productos Agrarios (SENPA) hasta su desaparicion.
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derfa) y de una serie de Servicios que, con mayor o menor grado de autonomia,
dependian en principio de la Subsecretaria del Departamento: Servicio Nacional
del Trigo, Servicios de Capacitacién y Propaganda, Servicio de Estadistica, Ser-
vicio de Politica Comercial, etc. Organizaciones sectoriales nacidas de la pési-
ma situacién socioeconémica derivada de la Guerra recibieron el encargo de la
transformacién y redistribucién (con pardmetros muy diferentes a los republi-
canos, obviamente) de la propiedad agraria: es el caso del Instituto Nacional de
Colonizacién, creado en 1939 (13).

Residuos de la organizacién decimondnica y en franco declive, han seguido exis-
tiendo Comisiones, Juntas y Jurados Provinciales, de integracion no estrictamen-
te funcionarial: Jurados Mixtos Vitivinicolas, Comisién Mixta Agrofabril, (...)
junto a Organismos Auténomos de nuevo cufio administrativo [recuérdese que la
Ley de Régimen de las Entidades Estatales Auténomas data de 26 de diciembre
de 1958 (14)].

A la configuracién del Ministerio se afiadié en 1951 la cuarta Direccidn General:
Coordinacién, Crédito y Capacitacién Agraria, al margen de la existencia de los
mencionados Organismos Auténomos que sucesivamente irdn credndose en el
seno del Departamento.

El Decreto de 7 de diciembre de 1962 reorganiza el Ministerio suprimiendo pre-
cisamente esta ltima Direccién General de Coordinacién, Crédito y Capacita-
cién Agraria, credndose nuevas Direcciones Generales. Perviven otros entes con-
sultivos como el Consejo Superior Agronémico, Consejo Superior de Montes,
Consejo Superior Veterinario, Consejo Nacional de Colonizacion y el Consejo
Nacional de Investigacion y Extension Agraria. Simultdneamente coexiste una
amplia y extensa serie de 6rganos periféricos de los distintos ramos agrarios.

La reordenacién ministerial general propiciada por el Decreto de 27 de noviem-
bre de 1967 suprime en el Ministerio de Agricultura dos Direcciones Generales
y establece una nueva (la de Colonizacién y Ordenacién Rural, en la que se
integran dos organismos auténomos de la importancia del Instituto Nacional de
Colonizacién y el Servicio Nacional de Concentracién Parcelaria y Ordenacién
Rural). Se crea el Consejo Superior Agrario (tras suprimir el Consejo Nacional
de Investigacidon y Extension Agraria, el Consejo Superior Agronémico, el de
Montes y el Veterinario) con diferentes Secciones segin las materias. Simulta-
neamente, a nivel periférico se integran en una sola Delegacion todos los servi-
cios dependientes del Departamento [aunque siempre sin perjuicio de la auto-

(13) La labor del Instituto entre 1950 y 1970 puso en regadio mds de medio millén de hectd-
reas, instalando a decenas de miles de familias.

(14) Actualmente derogada por la Disposicién Derogatoria Unica, Apartado 1.c), de la
Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General
del Estado.
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nomia funcional de las Delegaciones de los Organismos Auténomos, extremo
denominado por algunos como Martin Retortillo(15), «autonomismo particula-
rista de efectos desintegradores»].

Los sucesivos cambios y alteraciones continuas son, segiin Garcia de Enterria
y con cardcter predicable de toda la Administracién Publica espaiiola, «algo
enormemente grave en toda organizacién, pero especialmente en la organiza-
cién publica» al no «lograr una cierta estabilidad y fijeza» (16). No impide ello
la aparicién de relevantes organizaciones agrarias que ya comienzan a respon-
der a nuevas exigencias de ordenacién de mercados agrarios, caso del FORPPA
(Fondo de Ordenacion y Regulacion de Producciones y Precios Agrarios), crea-
do por la Ley de 20 de junio de 1968 (17).

La publicacién del Reglamento Organico del Ministerio de Agricultura (Decreto
3108/1968, de 28 de noviembre) conlleva una profunda reforma organizativa,
sobre la que algunos como Martin Retortillo se pronunciaron en un tono no muy
complaciente (18). En todo caso concluye el autor sefialando que las funciones
del Ministerio en dicha época estaban reconducidas a dos de las formas clasicas
de la Administracién: la actividad de prestacion y la actividad de ordenacién.

A principios de los afios 70 el Instituto Nacional de Colonizacién y el Servi-
cio Nacional de Concentracion Parcelaria y Ordenacién Rural fueron agrupados
en el Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario (IRYDA), mediante
Ley de 21 de julio de 1971. Simultdneamente, la dltima reforma relevante de la
organizacién agraria del régimen del General Franco, bien que desde una 6pti-

(15) MARTIN RETORTILLO, S. Op. cit, p. 348.

(16) Garcia DE ENTERR{A, E. La Administracién Espaiiola. 2.* Ed. Madrid, 1964, p. 229.
(17)  Los informes del Banco Mundial y la FAO de 1966 propiciaron la politica de mercados
agrarios siguiendo el precedente parcial de la Comisién de Compras de Excedentes de Vinos
(1953). E1 FORPPA pretendia integrar la participacion de los diversos interesados aumentando
la capacidad de negociacién de los agricultores: Ley de Agrupaciones de Productores Agrarios
de 22 de julio de 1972.

(18) Seialay destaca acertadamente Martin Retortillo como la aprobacién de dicha norma se
verificé «oido el Consejo de Estado», es decir, sin contar con la de dicho Cuerpo Consultivo.
Se trata del Dictamen 36.193, de 31 de octubre de 1968 en el que se formularon relevantes
observaciones a la organizacion propuesta (y luego admitida) por el Ministerio. Junto a otros
extremos, se afirma en el citado dictamen que «no es de buena técnica legislativa el recoger
en una disposicion que se va a promulgar con rango de Decreto determinaciones que, por
su naturaleza, pueden ser adoptadas mediante normas de rango inferior». Con posterioridad
se contienen importantes observaciones a las poderosas competencias del Consejo Superior
Agrario, excesivamente reservado en la disposicion proyectada (y luego aprobada) a personas
vinculadas de modo muy directo al Departamento, cuya independencia y especialidad no pare-
cia estar del todo justificada en la norma, junto al hecho de que estaba dotado de funciones de
tipo juridico que incluso obstaculizaban las del propio Consejo de Estado.
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ca mas amplia, vendria de la mano de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario
(adn parcialmente vigente en la actualidad) aprobada por Decreto de 12 de enero
de 1973.

3. PAPEL DEL MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA'Y ALIMENTA-
CION EN LA EPOCA CONSTITUCIONAL. ORGANIZACION'Y COMPE-
TENCIAS EN UN ESTADO AUTONOMICO

La reordenacién juridica que supone la Constitucién de 1978 no podia dejar de
lado la organizacién administrativa del Ministerio de Agricultura. La mutacién
constitucional propiciada por la Carta Magna encuentra en la nueva Espaiia de
las Autonomias un condicionante de primer orden.

En efecto, el reconocimiento (via articulo 148 de la Constitucion) de competen-
cias efectivas a las Comunidades Auténomas en el campo de la agricultura, junto
a la paralela remisién a una competencia exclusiva del Estado en materia agraria
sélo (articulo 149.1.13.%) de acuerdo con:

«Bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica.»

Terminan con la organizacién administrativa estatal en la forma en que estuvo
tradicionalmente concebida. La Sentencia del Tribunal Constitucional 95/1986
sefialé en su Fundamento Juridico Segundo:

«... la agricultura es una de las materias cuya integra asuncién competencial
por las Comunidades Auténomas ha sido permitida por la Constitucién, en su
articulo 148. De acuerdo con esta previsién constitucional, el articulo 12.1.4
del Estatuto de Autonomia de Catalufa atribuye, en efecto, a la Generalidad la
competencia exclusiva sobre la agricultura. Pero ello no significa que el carcter
exclusivo con que se predica la competencia autonémica sobre el sector agricola
sea en si mismo un impedimento infranqueable a toda intervencidn estatal en la
materia dentro del territorio de Cataluiia, y ello no s6lo porque ciertas materias o
actividades, estrechamente ligadas a la agricultura, pueden caer bajo otros enun-
ciados competenciales que el articulo 149 de la Constitucién confia al Estado,
sino sobre todo porque tanto la norma fundamental como el propio Estatuto de
Autonomia dejan a salvo las facultades de direccién general de la economia, y,
por tanto, de cada uno de sus sectores productivos, que han de quedar en poder
de los d6rganos centrales del Estado. Asi se reconoce en el articulo 12.1.4 del
Estatuto de Cataluiia al especificar que la competencia exclusiva de la Comuni-
dad Auténoma catalana en materia de agricultura (y ganaderia) habra de ejercer-
se “de acuerdo con las bases y la ordenacién de la actividad econémica general
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y la politica monetaria del Estado” y “en los términos de lo dispuesto en los
articulos 38, 131, y en los nims. 11 y 13 del apartado 1 del articulo 149 de la
Constitucion”.

Todo lo cual significa que la Generalidad de Catalufia esta ciertamente facultada
para desarrollar una politica agricola propia, orientada a la satisfaccién de sus
intereses peculiares en esa materia, pero sin olvidar que aquella opcién politica
ha de moverse dentro de las orientaciones e intervenciones bdsicas y de coor-
dinacién que el Estado disponga para el sector agricola en cuanto componente
esencial del sistema econémico general.»

No obstante lo indicado, interesa destacar en mucho la evolucién de la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional, por ejemplo con ocasién de la STC Senten-
cia 74/2014, de 8 de mayo de 2014 (19).

La primera regulacién postconstitucional del Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacién (MAPA) procede del Real Decreto de 27 de noviembre de
1981, luego objeto de maltiples y sucesivas reordenaciones para ajustar terri-
torial y competencialmente el Departamento a las nuevas exigencias del marco
constitucional de la agricultura. A ello se atenderd en detalle en el epigrafe
siguiente.

Cabe destacar la refundicién de los Organismos Auténomos FORPPA y SENPA
en el Fondo Espafol de Garantia Agraria (FEGA) mediante Real Decre-
to 2205/1995, de 28 de diciembre asi como el posterior establecimiento de la
estructura orgédnica bésica de diferentes Organismos Auténomos del MAPA pri-
mero por el Real Decreto 950/1997, de 20 de junio y a su vez luego modifica-
do nuevamente mediante Real Decreto 693/2000, de 12 de mayo y, finalmente,
mediante el Real Decreto 1282/2000, de 30 de junio (también modificado pos-
teriormente por los Reales Decretos 103/2002, de 25 de enero y 355/2002, de
12 de abril y derogado por el Real Decreto 376/2003, de 28 de marzo, —también
derogado-— por el que se establece la estructura organica del Ministerio de Agri-
cultura, Pesca y Alimentaci6n).

El hoy Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién fue siempre el encarga-
do de la propuesta y ejecucion de las directrices generales del Gobierno sobre
politica agraria, pesquera y alimentaria.

(19) Conflicto positivo de competencia 4821-2008. Planteado por la Generalitat de Catalufia
en relacién con diversos preceptos del Real Decreto 227/2008, de 15 de febrero, por el que se
establece la normativa bésica referente a los paneles de catadores de aceite de oliva virgen.
Se examinan aqui las competencias sobre ordenacién general de la economia, agricultura y
comercio exterior y su interpretacion conforme del precepto reglamentario que atribuye a la
Administracién del Estado la autorizacién de los paneles de catadores en el caso de importa-
ciones y exportaciones.
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La reestructuracion de Departamentos ministeriales conllevé luego la adscrip-
cién al entonces Ministerio de Ciencia y Tecnologia del Instituto Nacional de
Investigaciones Agrarias y del Instituto Espafiol de Oceanografia.

Respecto a la organizacién periférica del Departamento esta ha quedado sensi-
blemente condicionada (por no decir casi extinguida) a la vista de la obligada
reordenacion general estatal posterior a la Ley de Organizacioén y Funcionamien-
to de la Administracién General del Estado (6/1997, de 14 de abril) dando paso
a las Dependencias de Agricultura de las Subdelegaciones del Gobierno, integra-
das en la Delegacion del Gobierno en las Comunidades Auténomas.

Por su parte, resulta relevante destacar la Ley 10/2009, de 20 de octubre, de crea-
cioén de 6rganos consultivos del Estado en el &mbito agroalimentario y de determi-
nacién de las bases de representacion de las organizaciones profesionales agrarias.

Su origen se encuentra en la Disposicidn transitoria unica, apartado 2, de la
Ley 18/2005, de 30 de septiembre, por la que se deroga la Ley 23/1986, de 24 de
diciembre, por la que se establecen las bases del régimen juridico de las Cadmaras
Agrarias, donde se contiene un mandato al Gobierno para que remita a las Cortes
Generales un Proyecto de Ley en el que se establezca un nuevo sistema para la
determinacion de la representatividad de las organizaciones profesionales agra-
rias en el &mbito estatal.

La Ley 10/2009 —producto de la accién anterior— crea dos 6érganos consulti-
vos con la finalidad de procurar atender los asuntos agroalimentarios y rura-
les, enmarcandolos en un escenario guiado por la calidad y salubridad de los
alimentos: un Consejo Agroalimentario del Estado (se dice en la Ley que para
debatir «las grandes orientaciones de la politica agraria y alimentaria desde una
perspectiva integral y con una visién amplia de las interrelaciones que se produ-
cen dentro del sector agroalimentario y sus multiples dimensiones econdémicas,
politicas y socioculturales»), y un Comité Asesor Agrario en el que se traten, con
las organizaciones profesionales agrarias, asuntos generales relacionados con la
agricultura en tanto que sector productivo y con los intereses del mundo rural.

Su desarrollo se verificé mediante el Real Decreto 822/2010, de 25 de junio, por
el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 10/2009, de 20 de octu-
bre, de creacién de érganos consultivos del Estado en el ambito agroalimentario
y de determinacion de las bases de representacion de las organizaciones profe-
sionales agrarias (20).

(20) El Dictamen del Consejo de Estado 881/2010, de 10 de junio de 2010, sobre el proyecto
de Real Decreto citado, y en referencia a su coordinacién con otros érganos consultivos agro-
alimentarios sefiala:

«Sin embargo, la Ley 10/2009 no ha hecho desaparecer el Consejo Superior Agrario, dentro
del Ministerio de referencia, maximo 6rgano consultivo de caracter colegiado del Ministerio
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La continuacién de la tarea anterior ha venido de la mano de la Ley 12/2014,
de 9 de julio, por la que se regula el procedimiento para la determinacién de la
representatividad de las organizaciones profesionales agrarias y se crea el Con-
sejo Agrario.

Se refiere en su Exposicién de Motivos a la Ley 10/2009, de 20 de octubre, de
creacién de 6rganos consultivos del Estado en el dmbito agroalimentario y de
determinacion de las bases de representacion de las organizaciones profesionales
agrarias, indicando que ésta pretendia establecer un nuevo sistema para la deter-
minacién de la representatividad de las organizaciones profesionales agrarias en
el ambito nacional y medir la representatividad en el ambito de las competencias
de la Administracién General del Estado. La condicién de funcionamiento de
dicha ley era que las comunidades auténomas convocaran elecciones a Cdmaras
Agrarias o sus 6rganos representativos agrarios, a fin de poder determinar qué
organizaciones alcanzaban el porcentaje minimo exigido para ser considerada
mds representativa en el ambito nacional.

Sin embargo, como la Ley 18/2005, de 30 de septiembre, habia derogado la
Ley 23/1986, de 24 de diciembre, por la que se establecian las bases del régi-
men juridico de las Cdmaras Agrarias (extremo que puede examinarse a fondo
en el correspondiente Capitulo de esta obra dedicado a las Cdmaras Agrarias),
las comunidades auténomas disponian desde 2005 de varias posibilidades para
determinar la representatividad de las organizaciones profesionales agrarias en
su territorio y todas ellas igualmente validas.

de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino en las materias de su competencia de confor-
midad con la Orden APA/1388/2005, de 6 de mayo, por la que se regula su Estatuto Orga-
nico. Ademds, el Ministerio cuenta con otros importantes Consejos (Consejo Nacional del
Agua, indirectamente —lo que afecta a costas y aguas— el Consejo de Obras Publicas, etc.).
En la medida en que la redaccion del articulo 5.2 con la mencién a los “titulares de érganos
superiores y directivos” que tienen a su cargo ‘“proyectos e iniciativas” parece aludir a érga-
nos estrictamente ejecutivos de la Administracion activa y ello podria dar lugar a entender
que excluye la potencial participacion de miembros de tales Consejos. En consecuencia,
quizé pueda ser oportuno prever la posibilidad de que participen eventualmente miembros
de prestigio de estos Consejos, con la finalidad de que, con ello, haya cierta interaccion
entre los muchos Consejos cuya actuacion parece hoy en dia troceada o parcial (a los que
se vienen a unir estos dos nuevos 6rganos consultivos). Asi pues, podria quiza plantearse
la posibilidad de que se amplie la expresion “titulares de 6rganos superiores y directivos”
del Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino para incluir a los miembros de
6rganos consultivos dado que el articulo 2.2 de la Ley 10/2009 no lo impide y en nada puede
perjudicar la inclusion de la prevision de que puedan concurrir “titulares de érganos superio-
res, directivos o consultivos” y basta con no hacer uso de esta posibilidad si no se considera
oportuno llegado el caso, dado el alto nivel de experiencia que tradicionalmente han tenido
sus miembros.»
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Este hecho de la existencia de varios criterios hace de por si dificil determinar
la representatividad estatal, siendo imposible considerar simultineamente resul-
tados electorales y resultados de otros procedimientos. Ni siquiera reduciendo
dicha representatividad a los resultados obtenidos en nueve comunidades auté-
nomas, tal como prevé la Ley 10/2009, de 20 de octubre, ha sido posible (sigue
la Exposicién de Motivos de la Ley) agregar datos homogéneos.

Tradicionalmente la representatividad de las organizaciones profesionales agra-
rias se habia determinado de forma indirecta, mediante las elecciones a las
Céamaras Agrarias que convocaban las comunidades auténomas al amparo de la
legislacion basica del Estado, constituida por la Ley 23/1986, de 24 de diciem-
bre, de Camaras Agrarias. De acuerdo con esta ley se consideraban mads repre-
sentativas las organizaciones profesionales que obtenian el 10 por ciento de los
votos a nivel nacional y el 20 por ciento a nivel de comunidades auténomas. La
supresion de la legislacion basica de Camaras Agrarias en 2005 estd en el ori-
gen de los actuales problemas para medir la representatividad. Afiadimos aqui
que este es uno de los ejemplos de cémo una institucion dnica tradicional (las
Camaras Agrarias) tiene futuro incierto ante posibles desarrollos autonémicos
separados, habiendo conducido a su extincidén generalizada en el caso que nos
ocupa.

La Ley 10/2009, de 20 de octubre, que luego se deroga, disponia dos proce-
dimientos para reconocer la representatividad: obtener el 15 por ciento de los
votos emitidos en nueve procesos electorales o bien el reconocimiento por otros
medios en diez comunidades auténomas. Si el primero no se ha podido aplicar,
al no haberse celebrado simultdneamente procesos electorales en al menos nueve
de las CCAA que han optado por este procedimiento, el segundo no tiene en
cuenta el peso real del nimero de agricultores en el total nacional.

Continda la Ley 12/2014 afiadiendo que esta situacién ha coincidido con cam-
bios relevantes en el sector agrario que hacen més necesaria que nunca una inter-
locucién eficaz con las organizaciones profesionales agrarias (OPAS), por lo que
entiende imprescindible clarificar cuanto antes la cuestiéon de su representativi-
dad, con el fin de garantizar el derecho de participacién de los agricultores en
los asuntos publicos y mejorar la gobernanza de las politicas agroalimentarias.

Los nuevos criterios de representacion de los agricultores ante la Administra-
cién General del Estado deben partir de un cambio de modelo. Para ello, la
Ley 12/2014 ordena realizar una consulta directa y simultidnea en todo el terri-
torio nacional, que serd convocada de forma periddica. Este sistema permitira
superar los problemas detectados y, ademas, la consulta directa y simultanea
ofrece a los electores una percepcién clara del objetivo perseguido y permite
conocer al mismo tiempo el resultado total. Todo ello se debe traducir —dice la
Ley 12/2014- en una mayor legitimidad de las organizaciones agrarias.
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Los agricultores, categoria que, a efectos de esta ley, comprende a las perso-
nas que desarrollan actividades agricolas, ganaderas y silvicolas, podran elegir a
una de las organizaciones candidatas, que cubrirdn los diez puestos del Consejo
Agrario de forma proporcional a los votos obtenidos. El sistema proporcional
en circunscripcién tnica garantiza la mayor correlacion entre los votos y los
puestos obtenidos en el Consejo mediante la aplicacién de la ley d"Hondt. Asi-
mismo se procura que tengan derecho de voto el mayor nimero de las personas
que se dedican a la agricultura, estableciendo unos minimos que aseguren que se
trata de personas que ejercen la actividad de forma habitual y econémicamente
relevante.

Se contemplan tres formas de acceder al censo para las personas fisicas: por
afiliacién a la Seguridad Social por actividades empresariales agrarias, por la
obtencion de ayudas agricolas de la Unién Europea superiores a una cantidad
establecida y por la declaracion de rentas agrarias iguales o superiores al 25 por
ciento de la renta total.

En cuanto a las personas juridicas, el censo incluird a las sociedades civiles y
mercantiles cuyo objeto social tnico y exclusivo sea la actividad agraria y que
acrediten una facturacién minima de 10.000 € en, al menos, uno de los dos ejer-
cicios previos al de la convocatoria para la celebracién de la consulta.

Respecto de las organizaciones profesionales agrarias que pueden ser candidatas
en la consulta, se mantiene la misma exigencia de la legislacién de Camaras
Agrarias, de que sean aquellas reconocidas segtn lo previsto en el articulo 3
de la Ley 19/1977, de 1 de abril, sobre regulacién del derecho de asociaciéon
sindical y que entre sus fines incluyan la defensa de los intereses generales de la
agricultura, lo que las diferencia de otras organizaciones agrarias creadas para
defender los intereses sectoriales de sus asociados.

Termina la Exposicién de Motivos sefialando que el motivo de la consulta no es
elegir una lista de personas para ocupar los puestos de un érgano ejecutivo, sino
determinar la representatividad de las organizaciones agrarias, lo que simplifica
el procedimiento y es mds coherente con la naturaleza del 6rgano que se trata de
constituir. No se trata, por tanto, de un proceso electoral, ni es directamente apli-
cable la normativa electoral, aunque se han adoptado para la consulta garantias
similares a las obligatorias en las elecciones generales. Como en la consulta no
se eligen personas sino organizaciones, las que hayan obtenido algin puesto en
el Consejo Agrario, deben proponer una relacién de personas para su nombra-
miento. Dichas personas no tienen un mandato directo de los electores, sino de
las organizaciones a las que los electores han otorgado su confianza. En la rela-
cién de personas existird un equilibrio entre varones y mujeres.

Por su parte la Ley 12/2014 también regula el asi denominado «Consejo Agra-
rio», configurado como un dérgano capaz de llegar a acuerdos con autonomia y
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realizar propuestas con un respaldo real en el sector, estimando que debe superar
el modelo de 6rgano informativo para ser un érgano que informa y formula pro-
puestas sobre las politicas agrarias.

Este nuevo marco de interlocucion determina un nuevo status en el que la opi-
nién defendida por cada organizacion pasa a ponderarse en funcién de su repre-
sentatividad real, medida como resultado de una consulta en toda Espaiia. Esta
circunstancia da carta de naturaleza a unas entidades representantes que devie-
nen en interlocutoras permanentes de la Administracién General del Estado, y
que, en consecuencia, habra de tener reflejo en la normativa sectorial, por ser el
ambito en el que han de reconducirse las consultas previstas en el articulo 105
de la Constitucién, y es exclusivamente aplicable a la Administracién General
del Estado, con base en el principio de autoorganizacién y compatible con otros
sistemas de representacion de los agricultores ante las comunidades autonomas.

4. LOS ULTIMOS PASOS: DEL MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE,
Y DE MEDIO RURAL Y MARINO DE NUEVO AL DE AGRICULTURA,
PESCA'Y ALIMENTACION

En la antepenultima regulacién de la organizacién agricola de la Administracién
General del Estado perdié su denominacion clasica, habiéndose procedido a la
inclusién de todas las competencias en el Ministerio de Medio Ambiente, y de
Medio Rural y Marino. Tras su redenominacién (por el Real Decreto 415/2016,
de 3 de noviembre, por el que se reestructuran los departamentos ministeriales)
donde aparece el nuevamente redenominado Ministerio de Agricultura y Pesca,
Alimentacién y Medio Ambiente, finalmente se vuelve a otra de las denomina-
ciones clésicas (sin Medio Ambiente).

Resulta asi que por medio del Real Decreto 595/2018, de 22 de junio, por el que
se establece la estructura orgdnica basica de los departamentos ministeriales, el
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion se estructura en los siguientes
érganos directivos:

A) La Secretaria General de Agricultura y Alimentacion, de la que dependen
los siguientes 6rganos directivos:

1. La Direccidon General de Producciones y Mercados Agrarios.

2.° La Direccién General de Sanidad de la Produccién Agraria.

3.° La Direccién General de Desarrollo Rural y Politica Forestal.

4.° La Direccién General de la Industria Alimentaria.
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B) La Secretaria General de Pesca, de la que dependen los siguientes 6rganos
directivos:

1.° La Direccion General de Recursos Pesqueros.

2.° La Direccién General de Ordenacién Pesquera y Acuicultura.

C) La Subsecretaria de Agricultura, Pesca y Alimentacién, de la que dependen
los siguientes 6rganos directivos:

1.° La Secretaria General Técnica.

2.° La Direccion General de Servicios

En otro orden y dentro de las muy singulares modificaciones registradas en la
organizacién del Ministerio con caricter previo destaca la relativa a los labo-
ratorios agroalimentarios y de sanidad animal. Se ha producido ello a través
del Real Decreto 5/2014, de 10 de enero, por el que se modifica el Real Decre-
to 1330/1997, de 1 de agosto, de integracién de servicios periféricos y de estruc-
tura de las Delegaciones del Gobierno, en lo relativo al Laboratorio Arbitral
Agroalimentario de Santander y al Laboratorio Central de Sanidad Animal de
Santa Fe, Granada.

Los laboratorios son entidades especializadas en el desarrollo de unas funciones
con un gran contenido técnico-cientifico y por tanto se caracterizan por la sin-
gularidad de las funciones que desempefian. La designacién como Laboratorios
de Referencia de la Unién Europea y Nacionales en determinadas materias exige
el cumplimiento de requisitos muy estrictos, que solo se pueden conseguir con
una adecuada eleccién y calidad de los medios materiales y personales puestos a
su disposicién. Se ha entendido para ello conveniente unificar el sistema de ges-
tién de todos los laboratorios que tienen la misma naturaleza, dada su compleja
gestion al ser laboratorios de referencia, y ser entidades especializadas con mar-
cado caracter técnico-cientifico respecto a las funciones que desempefian y por
la singularidad de las mismas. Se excepciona asi al Laboratorio Agroalimentario
de Santander y al Laboratorio Central de Sanidad Animal de Santa Fe, Granada,
de su integracidn en los servicios periféricos y de estructura de las Delegaciones
del Gobierno (21).

El dltimo paso en esta linea ha venido dado, con la creacién de un nuevo Labora-
torio de Sanidad Animal en Lugo, por la agrupacion de los laboratorios existentes
en una nueva figura organizativa, llamada Divisién de Laboratorios de Sanidad

(21) Puede verse al respecto el Dictan del Consejo de Estado 1231/2013, de 5 de diciembre
de 2013.
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de la Produccién Agraria, a cuyo fin se ha destinado la Orden APA/219/2021, de
8 de marzo, por la que se viene a crear.

Respecto a la accién administrativa agraria en el &mbito internacional ha sido
la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del Esta-
do la que ha venido a recoger en su articulo 29 (denominado «Accién Exterior
en materia agraria, alimentaria, pesquera y medioambiental») que la misma se
orientard a la promocién de los productos y servicios agroalimentarios y pesque-
ros espafioles, a la apertura de nuevos mercados para éstos y a la remocién de
los obstdculos comerciales o sanitarios a los mismos, ajustdndose a los objetivos
establecidos en la politica agroalimentaria y pesquera y a los compromisos que,
en su caso, se deriven de las estrategias de la Unién Europea, asi como a la pro-
mocién de la accidn internacional en materia medioambiental y de los productos
y servicios medioambientales espafioles.
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Capitulo VI

LA ADMINISTRACI()N DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS Y LA AGRICULTURA

1. AGRICULTURA Y ESTADO AUTONOMICO

El surgimiento del Estado autonémico o Estado de las Autonomias es una de las
m4s peculiares creaciones de la Constitucién Espafiola de 1978.

Junto a/o por encima de las demads innovaciones del texto constitucional, la crea-
cién de 17 Comunidades Auténomas (a la que se unen las Ciudades de Ceuta y
Melilla) ha supuesto una auténtica innovacién politica, administrativa y compe-
tencial.

Frente a un disefo territorial anterior de corte cldsico e inequivoca ascendencia
francesa, el Estado de las Autonomias ha supuesto una sorprendente aportacion
espafola a un panorama internacional en el que muy dificilmente cabe hallar
supuestos siquiera parangonables en profundidad juridica de desarrollo y capaci-
dad real de atribucién de competencias. Sin lugar a dudas ello ha de condicionar
en gran medida la distribucién, atribucién y ejercicio de las diversas competen-
cias, entre ellas las agrarias.

Como ya indicara el Tribunal Constitucional desde sus primeros pronunciamien-
tos, en la Constitucién de 1978 —a diferencia de lo que ha venido sucediendo con
las Constituciones liberales del siglo XX y de forma andloga a lo que ocurre con
las Constituciones europeas— existen varias normas destinadas a proporcionar el
marco juridico fundamental para la estructura y funcionamiento de la actividad
econémica, cuyo conjunto constituye lo que se ha dado en llamar Constitucién
econdmica. Referir las distintas perspectivas con que se ha contemplado a la
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agricultura desde el mundo del Derecho exige en todo caso tener siempre presen-
te su intima relacién con lo econémico (1).

Dicho marco econémico implica unos principios basicos que deberan ser entendi-
dos y aplicados con caracter unitario. Y este es el caso de las referencias agrarias.

De un doble orden son las menciones constitucionales en materia agraria: enun-
ciando principios generales de general aplicacion y sefialando competencias con-
cretas de puro (y complejo) ejercicio administrativo. Lo agrario, en definitiva,
resulta conceptualmente una cuestion competencial en el Estado autondémico (2).

En cuanto al primer orden de cuestiones, la proteccién de la agricultura esta niti-
da y especificamente identificada como un auténtico objetivo constitucional (3)
que motiva su necesario encaje en el texto de 1978, bien que desprovista de los
tintes de urgente intervencién y fuerte compromiso con que la materia accedi
en su momento a la anterior Constitucién republicana de 1931.

De este modo surge la referencia agraria dentro del articulo 130, dentro del Titu-
lo VII de Economia y Hacienda:

«1. Los poderes publicos atenderdn la modernizacién y desarrollo de todos los
sectores econdmicos y, en particular, de la agricultura, de la ganaderia, de la
pescay de la artesania, a fin de equiparar el nivel de vida de todos los espafioles.

2. Con el mismo fin, se dispensara un tratamiento especial a las zonas de mon-
tafia.»

El articulo 130 no sélo guarda intima relacién con el contenido de los articulos
40 (progreso social y econdémico), 131 (planificacion de la actividad econémica)
y 138 (solidaridad e igualdad territorial) de la Constitucién (4), sino que este
precepto —junto con otros— es fundamento para que los poderes ptiblicos delimi-
ten el contenido esencial del derecho de propiedad en relacién con cada tipo de
bienes (5) y ofrece la imagen contemporanea del derecho de propiedad, al que
se incorporan exigencias sociales (6) y que constituye, como sefiala Goig Marti-
nez (7), elemento de encuadre de los derechos de los empresarios.

(1) MARTIN RETORTILLO, S. «Derecho agrario y Derecho Piblico». Revista Espaiiola de
Derecho Administrativo, nim. 5. 1975, pp. 167 ss.

(2) PoMED SANCHEZ, L., «La distribucién de competencias sobre agricultura en el marco de
la Unién Europea». Revista de Administracion Publica, nim. 148, enero-abril 1999, p. 136.
(3) Loprez RAMON, F., «Agricultura» dentro del libro de MARTIN RETORTILLO, S., Derecho
Administrativo Econémico, Editorial La Ley, Madrid, 1988, pp. 292 ss.

(4) STC96/1984, de 19 de octubre.

(5) STC 170/1989, de 19 de octubre.

(6) STC 37/1987, de 26 de marzo.

(7) GoIG MARTINEZ, J. M. Op. cit, p. 125.
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En el segundo orden apuntado, el Titulo VIII de la Constitucién (articulos 137
a 158) establece asi en el primero de sus preceptos (articulo 137):

«El Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y en las Comu-
nidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autono-
mia para la gestion de sus respectivos intereses.»

Quedando garantizado por el Estado el principio de solidaridad del articulo 2
de la Constitucién y atendido el establecimiento de un equilibrio econémico
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espafiol (con singular
atencion a las circunstancias del hecho insular), destaca el articulo 138.2 CE que
las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no
podran implicar en ningtn caso privilegios econémicos o sociales.

Sentado que todos los espafioles tienen los mismos derechos y obligaciones en
cualquier parte del territorio del Estado, afiade el articulo 139 CE —con marcada
incidencia en el ambito juridico agrario que nos ocupa— que ninguna autoridad
podra adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la libertad de
circulacién y establecimiento de las personas y la libre circulacién de bienes en
todo el territorio espafiol.

2. EL RECONOCIMIENTO COMPETENCIAL EN MATE-
RIA DE AGRICULTURA: COMPETENCIAS DEL ESTADO
Y DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Los articulos 148 y 149 CE establecen un curioso mecanismo de atribucién com-
petencial en material agricola. De una parte, establece el articulo 148:

«1. Las Comunidades Auténomas podran asumir competencias en las siguien-
tes materias:

(...

7.° Laagricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacién general de la eco-
nomia.»

En correspondencia con lo anterior, sefiala el articulo 149:
«1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:
(...)

13.° Bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad econdémica.»
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El juego competencial queda establecido de modo mds o menos (mds bien
menos) claro: las Comunidades Auténomas tienen (pueden tener, pero de hecho
tienen y han ejercido todas) competencias en materia de agricultura y ganaderia.
Pero ello debe compaginarse con la competencia (nada menos que exclusiva)
del Estado sobre la ordenacion general de la economia (lo que no deja de ser un
término perteneciente a la conocida categoria de los conceptos juridicos indeter-
minados).

Lo ha sefialado expresamente el Consejo de Estado en su dictamen 4420/1996,
de 26 de diciembre: todas las Comunidades Auténomas, con leves diferencias
de matiz en la formulacién, han asumido competencias exclusivas en materia
de agricultura. Ahora bien, esa exclusividad debe entenderse en los términos
del articulo 148.1.1.7.% de la Constitucién que la supedita a la ordenacién de la
economia. Asi lo ha declarado el Tribunal Constitucional [STC 188/1989, que
se remite a la 95/1986 (8)], poniendo en relacién este concepto con el articu-
lo 149.1.13.% de la Constitucidn, relativo a la competencia del Estado para fijar
las bases de la planificacién general de la actividad econémica.

De un modo muy nitido establece la STC 80/1985, de 4 de julio (asunto de la
procesionaria del pino), que la agricultura resulta una competencia exclusiva de
las Comunidades Auténomas dentro de las bases de la ordenacién econdmica,
lo que supone el reconocimiento a favor del Estado de la facultad para regular o
incluso adoptar las medidas necesarias para integrar la agricultura de la Comuni-
dad Auténoma en la politica econdmica general, a cuyo efecto pueden determi-
narse las bases que deben ser respetadas por las Comunidades Auténomas en el
ejercicio de sus propias competencias.

En todo caso, la agricultura se convierte en un complejo campo de competencias
entre Estado y Comunidades Auténomas en el que adquiere una singular rele-
vancia la funcidén del Tribunal Constitucional, interpretando y decidiendo caso
a caso cudles sean los respectivos alcances del poder administrativo de Estado y
Comunidades Auténomas (9), donde se desarrolla el interesante concepto de la
«fuerza expansiva» de la agricultura como competencia autonémica.

Asi, el ejercicio de las competencias autonémicas viene condicionado por las
competencias estatales en materia econémica, comercio exterior o sanidad exte-

(8) Un estudio completo y sintético sobre el particular puede verse en RODRIGUEZ PORTU-
GUES, M. «La distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en
materia de agricultura». Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, enero-
abril 2010, n.° 312, pp. 127-179.

(9) CastiLLo BLANCO, F. A. «Comentarios al articulo 148 de la Constitucién» en el libro
Colectivo ALZAGA VILLAAMIL, O. Comentarios a la Constitucion Espariiola de 1978. Editoria-
les de Derecho Reunidas, Madrid, 1999. Tomo XI, pp. 174 ss.
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rior (10) (SSTC 144/1985, 95/1986, 186/1988, 192/1990, 76/1991...), corres-
pondiendo al Estado, por tanto, fijar las directrices globales de regulacién del
mercado agropecuario nacional y las politicas de precios y abastecimientos. Las
Comunidades Auténomas, dentro de esas bases y directrices generales, pueden
adoptar medidas que, respetando la regulaciéon homogénea general (el minimo
comtn denominador normativo que constituye la legislacion bédsica) comple-
mentan las acciones en materia de agricultura y ganaderia generales con aquéllas
que son propias y que no supongan interferencia en el conjunto (STC 14/19809).

Como sefiala Castillo Blanco, no puede olvidarse aqui la relevante competencia
que supone para el Estado la adaptacién a la normativa comunitaria del derecho
interno. Debemos llamar la atencién sobre el discreto pero relevante papel que
juega el Consejo de Estado con sus dictdmenes preceptivos en tales actuacio-
nes(11).

Con todas las salvedades anteriores y a reserva del deslinde competencial con-
creto de cada caso, podemos enunciar [de la mano de Gonzalo (12)] lo que si
podriamos considerar en todo caso como atribuciones estatales especificas vin-
culadas o cercanas a la agricultura (con la paralela invocacién de las circunstan-
cias del articulo 149.1 a que se acogen);

1. Las normas referentes a arrendamientos rdsticos, cuya iniciativa proponen
conjuntamente los Ministerios de Justicia y de Agricultura, Alimentacién y
Medio Ambiente (8.%).

2. Lalegislacién sobre propiedad intelectual e industrial (9.), cuando afecta al
privilegio del agricultor en materia de semillas y similares.

3. Lanormativa bésica sobre seguros (11.%), cuya gestioén en el ambito agrario
ejerce el organismo auténomo ENESA.

4. El fomento y coordinacién general de la investigacion cientifica y técnica
(15.%) que, por lo que se refiere a la agricultura y la pesca se ejerce a través
del INIA109 y el IEO.

(10) La Ley 8/1994, de 19 de mayo, por la que se regula Comisién Mixta para la Unién
Europea establece en su Disposicién Adicional 1.%

«El Consejo de Estado debera ser consultado sobre las normas que se dicten en ejecucion,
cumplimiento y desarrollo del Derecho Comunitario europeo, de conformidad y en los térmi-
nos establecidos en su propia Ley Orgéanica.»

(11) Gonzavro, M. y SAINZ VELEZ, J. L. El Derecho Piblico de la Agricultura: estado
actual y perspectivas. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, Secretaria General
Técnica, Madrid, 1998, pp. 106 ss.

(12) Debe tenerse en cuenta que la cita del autor es anterior a la dltima reordenacién del
INIA, luego ubicado en un entorno departamental diferente a Agricultura.
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5. La sanidad exterior y las bases y coordinacion general de la sanidad (16.%)
que, por lo que afecta a la sanidad animal, ejerce la Direccién General de
Ganaderia del hoy MAGRAMA (Ministerio de Agricultura, Alimentacién y
Medio Ambiente).

6. Las bases del régimen juridico de las administraciones publicas (18.%) que,
por lo que respecta a la normativa bésica de las Camaras Agrarias, ejerce el
propio MAGRAMA.

La legislacion basica de vias pecuarias (23.%).

Las obras puiblicas de interés general o cuya realizacion afecte a mas de una
Comunidad Auténoma (24.%) como es el caso de los regadios.

9. Las estadisticas para fines estatales (31.%) agrarias, pesqueras y alimentarias.

10. La normativa bdsica sobre denominaciones de origen de determinados pro-
ductos (vinos, cavas, etc.) cuando el territorio de su cultivo pertenece a mas
de una comunidad auténoma.

Frente a tal enumeracion especifica, lo cierto es que las Comunidades Aut6-
nomas gozan de una auténtica «vis atractiva» con su competencia general del
articulo 148.1.7.% de la Constitucidn, la cual termina prevaleciendo salvo que se
halle en el cualificado caso de alguno de los supuestos anteriores o afecte de
modo claro y evidente a la ordenacién general de la economia del 149.1.13.2
(que, a su vez, tampoco puede constituir un «cajon de sastre» nominal para atri-
buirse el Estado competencias que no le corresponden).

Sobre dicha aparente colisidn entre las competencias de las Comunidades Aut6-
nomas y la del Estado en relacién al desarrollo del articulo 149.1.13.% y su signi-
ficado como legislacion basica han venido a pronunciarse un conjunto de senten-
cias del Tribunal Constitucional (SSTC 90/2012, de 7 de mayo, 109/2012, de 21
de mayo, y 127/2012, de 18 de junio,) estableciendo la siguiente doctrina (aqui
en relacion al ejercicio de la potestad sancionadora en relacion con el Estatuto
de la Vifia y del Vino y su complementacién autonémica (STC 107/2013, de 6
de mayo de 2013):

«... al igual que se hace en las dos tltimas Sentencias citadas, procede que nos
remitamos ahora al contenido de la STC 90/2012, reiterando que, como expre-
samente se dejo dicho en la misma “convertir la expresion ‘legislacion bdsica de
la vifia y del vino’ empleada por el articulo 42 de la Ley 8/2005, de 10 de junio,
de la vifia y del vino de Castilla y Le6n, en sinénimo de ‘legislacién estatal’ en
la materia, representa una interpretacion extensiva de lo dispuesto por el legisla-
dor autonémico”, pues “la precisa remision a las normas dictadas por el Estado
en ejercicio de una concreta competencia, en este caso la relativa a las bases de
ordenacion general de la economia (articulo 149.1.13 CE), que es la invocada en
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la disposicion final primera de la Ley 24/2003, de la vifia y del vino, se expande
hasta comprender a la totalidad de normas dictadas por el Estado en la materia,
con abstraccién de que posean la condicién formal de bases o carezcan de la
misma” (FJ 5). Ello supone una interpretacion del precepto legal autonémico que
prescinde del sentido que en el orden constitucional y estatutario de distribucién
de competencias encierra lo basico y “que dificilmente puede considerarse acorde
con las exigencias de predeterminacién normativa de los ilicitos consustanciales
al ya resefiado mandato de taxatividad” (mismo fundamento juridico 5 ya citado).

Todo ello conduce al otorgamiento del amparo solicitado por ****** pues la
subsuncién de su conducta en el ilicito administrativo tipificado por el articu-
lo 40.2 d) de la Ley 24/2003, de 10 de julio, de la vifia y del vino, supuso una
quiebra de la garantia material del derecho fundamental a la legalidad sanciona-
dora proclamado por el articulo 25.1 CE.»

En relacién al concreto caso de la percepcidn por el Tribunal Constitucional de
la aplicacién del —en muchas ocasiones— dificil campo de deslinde entre compe-
tencias autondémicas y estatales derivadas del articulo 149.1.13.% sefiala la STC
104/2013, de 25 de abril que en el sector agropecuario, como en cualquier otro
sector econémico:

«Corresponde al Estado, en virtud de su competencia de ordenacién general de
la economia, establecer las directrices globales de ordenacién y regulacién del
mercado agropecuario nacional... quedando reservada a la Comunidad Auténo-
ma la competencia para adoptar, dentro del marco de esas directrices generales,
todas aquellas medidas que no resulten contrarias a las mismas, sino complemen-
tarias, concurrentes o neutras de tal forma que estando encaminadas a mejorar las
estructuras de la agricultura y ganaderia propias no supongan interferencia nega-
tiva o distorsion de la ordenacién general establecida por el Estado, sino mds bien
que sean coadyuvantes o inocuas para esta ordenacion estatal” (STC 158/2011, de
19 de octubre, FJ 8, con cita de la STC 14/1989, de 26 de enero, FJ 3).»

También se han introducido importantes precisiones al respecto con ocasién de
la STC 74/2014, de 8 de mayo de 2014:

«Sobre la competencia estatal de “ordenacién general de la economia” (articu-
lo 149.1.13 CE), “la doctrina constitucional tiene establecido que bajo la misma
encuentran cobijo tanto las normas estatales que fijen las lineas directrices y los
criterios globales de ordenacién de un sector concreto como las previsiones de
acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propues-
tos dentro de la ordenacion de cada sector (SSTC 95/1986, 213/1994, etc.). No
obstante, la jurisprudencia constitucional también ha precisado (SSTC 125/1984,
76/1991) que dicha competencia estatal no puede extenderse hasta incluir cual-
quier accién de naturaleza econémica si no posee una incidencia directa y signi-
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ficativa sobre la actividad econémica general (SSTC 186/1988, 133/1997), pues,
de no ser asi, se vaciaria de contenido una materia y un titulo competencial mas
especifico (STC 112/1995)” (STC 99/2012, de 8 de mayo, FJ 3). También hemos
afirmado que la competencia estatal ex articulo 149.1.13 CE tiene un “caracter
transversal”, ya que “aun existiendo una competencia sobre un subsector econ6-
mico que una Comunidad Auténoma ha asumido como ‘exclusiva’ en su Estatuto
... esta atribuciéon competencial no excluye la competencia estatal para establecer
las bases y la coordinacién de ese subsector, y que el ejercicio autonémico de
esta competencia exclusiva puede estar condicionado por medidas estatales, que
en ejercicio de una competencia propia y diferenciada pueden desplegarse aut6no-
mamente sobre diversos campos o materias, siempre que el fin perseguido respon-
da efectivamente a un objetivo de planificacién econdmica” [STC 225/1993, de
8 de julio, FJ 3 d)]. Igualmente, se ha destacado que el posible riesgo de que por
este cauce se produzca un vaciamiento de las concretas competencias autonémicas
en materia econémica obliga a enjuiciar en cada caso la constitucionalidad de la
medida estatal que limita la competencia asumida por una Comunidad Auténoma
como exclusiva en su Estatuto, lo que implica un examen detenido de la finalidad
de la norma estatal de acuerdo con su ‘objetivo predominante’, asi como su posible
correspondencia con intereses y fines generales que precisen de una actuacion uni-
taria en el conjunto del Estado [por todas, STC 225/1993, de 8 de julio, FJ 3 d)]”
(STC 143/2012, de 2 de julio, FJ 3). Y es que si bien es evidente, como ya hemos
afirmado, que “el Estado retiene ciertas capacidades en aquellos aspectos secto-
riales de la economia que pudieran ser objeto de competencia exclusiva de las
Comunidades Auténomas pero que deben acomodarse a las directrices generales
mediante las que aquél fija las bases de la planificacién econdémica y coordina la
misma”, no lo es menos que “dichas facultades de supervisiéon no pueden suponer
en ningln caso que se desfigure un reparto constitucional y estatutario de compe-
tencias en el que las Comunidades Auténomas han recibido importantes responsa-
bilidades en materia econdémica” (STC 77/2004, de 29 de abril, FJ 4).»

Particular interés reviste la Sentencia 11/2015, de 5 de febrero de 2015, dicta-
da con ocasién del recurso de inconstitucionalidad 76/2012 interpuesto por el
Gobierno de Canarias en relacion con el articulo 6 de la Ley 35/2011, de 4 de
octubre, sobre titularidad compartida de las explotaciones agrarias (competen-
cias sobre legislacion civil y ordenacion general de la economia). Se examina
aqui la constitucionalidad del precepto legal estatal que prevé la creacién de un
registro autondémico sobre explotaciones agrarias de titularidad compartida. Y se
dice, respecto al 149.1.13.* y la agricultura lo siguiente:

«... el articulo 6 de la Ley 35/2011, de 4 de octubre, responde, con apoyo en la
competencia del Estado ex articulo 149.1.13 CE, a la idea de establecer una nor-
mativa bésica sobre el disefio del nuevo sistema de inscripcién previa con carac-
ter constitutivo de las titularidades compartidas de explotaciones agrarias que
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contempla la citada norma, asi como de los registros autonémicos que se crean a
su tenor, al objeto de servir de presupuesto indispensable para el reconocimiento
de los derechos y beneficios que prevé la Ley, sin que el contenido de dicho pre-
cepto sobrepase los limites competenciales que nuestra doctrina constitucional
reconoce al Estado en este dmbito.»

Una relevante nueva sentencia ha venido afiadirse a las anteriores, también sobre
el vino y también sobre Canarias. Se trata de la STC 74/2021, de 18 de marzo de
2021, donde se impugno la posibilidad de que una ley de Canarias (Ley 6/2019,
de 9 de abril, de calidad agroalimentaria) reconociese la posibilidad de elabo-
rar en ese territorio una —asi denominado— «vino de frutas», estimandose por el
Estado que este articulo incurre en inconstitucionalidad mediata o indirecta, por
vulneracién de lo dispuesto en el articulo 2, apartados 2 e) y 3, de 1a Ley 24/2003,
de 10 de julio, de la vifia y del vino, normativa bdsica dictada por el Estado al
amparo de la competencia conferida por el articulo 149.1.13 CE, en materia de
bases y coordinacién de la planificacidn general de la actividad econémica.

Asi lo estima el TC:

«Confirmado, por tanto, el cardcter materialmente basico de los apartados 2 e) y
3 del articulo 2 de la Ley estatal 24/2003, es claro que el precepto impugnado, al
autorizar la denominacién de “vino” para la comercializacién de productos obteni-
dos a partir de la fermentacion de frutas distintas de la uva, entra en contradiccion
efectiva e insalvable por via interpretativa con esas disposiciones bdsicas, particu-
larmente con el articulo 2.3, que establece el cardcter excluyente de las definicio-
nes y prohibe que se utilicen esas denominaciones en productos que no se ajusten
estrictamente a la definicién recogida en este caso en el articulo 2.2 e).

En consecuencia, el articulo 19 de la Ley de la Comunidad Auténoma de Cana-
rias 6/2019 es inconstitucional y nulo por contravenir lo establecido por los apar-
tados 2 e) y 3 de la Ley 24/2003, de 10 de julio, de la vifia y el vino, vulnerando
con ello la competencia que el articulo 149.1.13 CE atribuye al Estado en materia
de bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad econémica.»

3. INSTRUMENTOS DE COLABORACION ENTRE EL ESTADO
Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

De acuerdo con Gonzalo (13) los instrumentos para articular la cooperacién
interinstitucional agraria son basicamente cinco: los érganos de cooperacion, la

(13) GonzaLo, M. Op. cit, pp. 110 ss.
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planificacién y programacion conjunta de actuaciones, los convenios de colabo-
racion, las encomiendas de gestion y la participacién en los procesos normativos
internos y exteriores. Examinémoslos.

A) Los 6rganos de cooperacion

Los de mayor relieve serian las Conferencias Sectoriales de Agricultura y Desa-
rrollo Rural reguladas en el articulo 147 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico.

Es un 6rgano de cooperacién, de composicién multilateral y dmbito sectorial
determinado, que retne, como Presidente, al miembro del Gobierno que, en
representacion de la Administraciéon General del Estado, resulte competente
por razén de la materia, y a los correspondientes miembros de los Consejos de
Gobierno, en representacion de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades
de Ceuta y Melilla. Habran de inscribirse en el Registro Electrénico estatal de
Organos e Instrumentos de Cooperacién para su valida constitucién y dispondrd
de un reglamento de organizacién y funcionamiento interno aprobado por sus
miembros.

Su finalidad es la de debatir asuntos de interés comun, adoptando acuerdos sobre
las actuaciones futuras entre la Administracién General del Estado y los gobier-
nos autonémicos representados por los consejeros de agricultura. La Conferen-
cia suele crear grupos de trabajo en su seno para que se informe con rigor técnico
sobre los asuntos que competa (asi, por ejemplo, la vitivinicultura, la produccién
l4ctea, los cultivos herbaceos, el vacuno de carne o las estadisticas agroalimen-
tarias).

La Conferencia supone un importante apoyo para la elaboracién de nuevas nor-
mas agropecuarias, allanando el camino mediante los debates en su seno.

B) La planificacion y programacién conjunta de actuaciones

Suponen la posibilidad de que la Administracién del Estado y la de las Comu-
nidades Auténomas acuerden actuaciones conjuntas para el logro de objetivos
comunes en el ambito de las competencias concurrentes que ostenten.

Exigen definir los objetivos a cumplir, las actuaciones a desarrollar por cada
Administracion, la definicién de los medios personales y materiales, los compro-
misos financieros, su duracidén, seguimiento y evaluacion.
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C) Los convenios de colaboracion

Constituyen el medio mds regulado y utilizado del sistema autonémico. Supone
un cardcter contractual no normativo que permite que las administraciones cola-
boradoras actten en el estricto ambito de sus competencias (14).

D) Las encomiendas de gestion

Permiten la realizacion de actividades de caracter material, técnico o de servi-
cios que, siendo competencia de los 6rganos de una Administracién, pueden ser
encomendadas a otros érganos o entidades de la misma o de distinta Administra-
cidn, bien por razones de eficacia, bien porque no se posean los medios técnicos
idéneos para su desempefio.

E) La participacion en los procesos normativos internos y externos

La cooperacién normativa supone el favorecimiento de la produccién de normas
y regulaciones de modo conjunto, bien mediante la participacién de unos en el
proceso normativo de los otros (generalmente, de las Comunidades Auténomas
en el proceso de elaboracion de normas del Estado), bien mediante la colabora-
cién en la reduccién de la conflictividad tanto en via contencioso-administrativa
como, sobre todo, ante el Tribunal Constitucional. A veces, como recuerda Gon-
zalo, se produce incluso el desistimiento de conflictos pendientes, su retirada o
allanamiento cuando las posiciones lo justifican. El propio Tribunal Constitucio-
nal, cuando resuelve un asunto, apela en ocasiones a las partes para que recon-
sideren la retirada de otros semejantes pendientes o cuando aparece una nueva
norma acorde con la jurisprudencia mas reciente.

(14) Baste como simple dato de su efectividad el hecho de que en un afio normal suelen y
pueden firmarse mas de 100 convenios agrarios entre Estado y Comunidades Auténomas.

AAA A bW bbb ihhhby

119




Capitulo VII

ADMINISTRACION LOCAL Y AGRICULTURA

1. EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION LOCAL EN RELACION
CON LA AGRICULTURA

Respecto a la participacion de provincias y municipios en el desarrollo de la
agricultura, ya Jovellanos [en el Informe de la Ley Agraria(1)] se hace eco de
la conveniencia de crear un «fondo provincial de mejoras» dedicando a tal fin el
producto de tierras baldias de cada provincia (si se vendieran) o su renta (si se
dieran en enfiteusis).

La Administracién Local Antigua (2) en relacién con la agricultura y segtin Gon-
zélez de Linares estaba dedicada a los concejos, el reparto de la contribucién
territorial, la administracién de los bienes de propios y comunes, la policia, los
montes, los pastos comunales, las obras de concejo, la beneficencia y caridad
para con los mas necesitados. Y muy poco mds y a un nivel extremadamente
bésico.

La evolucion de los asentamientos de poblacién durante la reconquista hasta los
municipios afirmados como Administracién frente al poder regio (3) da paso al

(1) «Informe de la Sociedad Econémica de esta Corte al Real y Supremo Consejo de Castilla
en el Expediente de Ley Agraria». Facsimil de la edicién de 1795. Lex Nova, Valladolid, 1995.
p. 142.

(2) En la terminologia de autores del gusto decimonénico como GONZALEZ DE LINARES, G.
La agricultura y la Administracion Municipal, Madrid, 1882.

(3) Sosa WAGNER, F. Manual de Derecho Local, Aranzadi, 2002, pp. 25 ss.
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reformismo ilustrado y al municipalismo (si como tal podia llamarse entonces)
de las Cortes de Cadiz de 1812. En toda esta evolucién el poder central trataba
con un poder local que tenfa importantes atribuciones en materia agraria.

El régimen local contempordneo (con los sucesivos modelos de corte francés,
la creacién de la provincia y la divisién provincial de Javier de Burgos de 1833)
refleja el paso de un modelo moderado a otro progresista y democratico (4) que
da paso al modelo de la Restauracion, seguido por los proyectos de régimen local
de finales del x1X. Se pasa, en definitiva, del ideario de Maura a —ya dentro del
siglo xx— los Estatutos municipal y provincial de Calvo Sotelo. En todos ellos
la presencia de la agricultura en la Administracién Municipal es la propia de un
pais que mayoritariamente vive y atiende al campo como subsector econémico
prioritario.

El régimen local de la IT Repiblica supone el reforzamiento competencial local
en materia agraria (bien que de modo indirecto) a través de la institucién de la
Reforma Agraria, pieza nuclear de la accién administrativa del poder central en
el entorno local y provincial. Se volvera sobre ella mds adelante en otro Capitulo.

Tras la Guerra Civil, el paso al régimen local franquista constata un cambio de
modelo econémico en el que el campo deja progresivamente paso a la ciudad.
Como sector econdémico y como factor de pujanza. Pero el mantenimiento de
estructuras econdmicas agrarias con un alto grado de desequilibrio en el dmbito
local obligan al régimen del general Franco a una reordenacién territorial rele-
vante en el entorno local, la cual vendra de la mano de la colonizacién agraria,
en sus diversas formas y épocas. Aqui también tendrd un significativo peso la
Administraciéon Local con relacién a la agricultura, bien que derivada y refleja-
mente de las competencias plenas del poder central.

Asi, la colonizacién agraria posterior a la Guerra Civil marcé un conjunto de
atribuciones agrarias a las Corporaciones Locales, vinculadas al Instituto Nacio-
nal de Colonizacién y luego al Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agra-
rio IRYDA) (5). Y todavia perduran algunos de sus efectos reguladores en el
dmbito agrario local.

(4) LLISET BORRELL, F. Manual de Derecho Local. El Consultor de los Ayuntamientos,
Madrid, 2001, pp. 105 ss. Puede verse también RIVERO YSERN, J. L. Manual de Derecho Local.
Thomson Civitas, Madrid, 2000.

(5) Enrelacién al IRYDA y respecto a su evolucién puede sefialarse el dictamen 173/1999,
de 11 de febrero de 1999, del Consejo de Estado:

«Con origen en el denominado Parque de Maquinaria del Instituto Nacional de Reforma y
Desarrollo Agrario, una vez extinguido éste y convertido en TRAGSA (mediante autorizacion
contenida en el Real Decreto 379/1977, de 21 de enero), la empresa quedaba obligada a reali-

zar (en la nueva redaccién dada al Real Decreto anterior en su articulo 6.° por el Real Decre-
to 1773/1977, de 11 de julio):
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2. LOS SERVICIOS ADMINISTRATIVOS LOCALES Y LA ACTIVIDAD
AGRARIA EN LA ACTUALIDAD

Llegada la Constitucién Espafiola de 1978, el articulo 137 sefiala que el Estado
se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades
Auténomas que se constituyan. Y atribuye a todas estas entidades autonomia
para la gestion de sus respectivos intereses. Y también por supuesto los agrarios.

Por lo que respecta a los municipios el articulo 140 (dentro del Capitulo Segun-
do del Titulo VIII dedicado a la organizacion territorial del Estado) garantiza la
autonomia de los municipios, afiadiendo que gozaran de personalidad juridica
plena, correspondiendo su gobierno y administracion a sus respectivos Ayunta-
mientos, integrados por los Alcaldes y los Concejales.

En cuanto a las provincias (articulo 141) se les define como una entidad local
con personalidad juridica propia, determinada por la agrupaciéon de municipios
y divisién territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado. Por su
parte, el gobierno y la administracién auténoma de las provincias estaran enco-
mendados a Diputaciones u otras Corporaciones de caricter representativo.

Dentro del desarrollo legal estatal del régimen local son muy escasas las com-
petencias que el articulo 25.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las
Bases del Régimen Local otorga a los municipios en materias vinculadas a la
agricultura.

Algunos autores como Corral (6) entienden que la desaparicién del sindicalismo
oficial (Hermandades y Cdmaras Agrarias), tras la Ley de Cdmaras Agrarias de
24 de diciembre de 1986, ha reintegrado a su origen municipal las competencias
sobre policia rural, guarderia, caminos rurales, pastos, hierbas y rastrojeras, etc.

““... las obras de nivelacion, movimiento de tierras, drenajes, desmontes, roturaciones, asi como
aquellos tipos de obras que el Parque de Maquinaria del Organismo viene realizando en la
actualidad.

Las obras que a titulo obligatorio realice la empresa por orden del Instituto, se considerardn
ejecutadas por éste con sus propios medios incluidas, por tanto, en el articulo sesenta, apartado
uno, de la vigente Ley de Contratos del Estado.”

Sera luego el Real Decreto 424/1984, de 8 de febrero el que autorice la nueva modificacion del
Real Decreto 379/1977 para dar entrada a una mds amplia consideracion del objeto social de la
entidad, debido no sélo al aumento de actividad de TRAGSA (por su contrastada eficacia en el
ambito de las actuaciones agrarias, no sélo abarcables mediante la accidén en infraestructuras)
sino al emergente hecho econémico de la presencia de las Comunidades Auténomas, quienes
efectivamente habian recibido gran parte de las antiguas atribuciones que en materia de agri-
cultura correspondian otrora al IRYDA..»

(6) CoRRrAL, E., Diccionario de Administracion Local. E1 Consultor de los Ayuntamientos,
Madrid, 2001. Voz «Agricultura».
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Seran en este &mbito —como en tantos otros— las distintas Comunidades Auténo-
mas quienes, al promulgar sus leyes de Administracién Local desarrollando la
legislacion bésica estatal, vengan a completar y perfilar el concreto alcance de
cada Corporacién Local en cada Comunidad Auténoma.

A) La organizacion territorial local

Dentro de la Ley 7/1985, de 2 de abril reguladora de las Bases del Régimen
Local, su articulo 1 establece que los municipios son entidades bésicas de la
organizacion territorial del Estado y cauces inmediatos de participacién ciudada-
na en los asuntos publicos, que institucionalizan y gestionan con autonomia los
intereses propios de las correspondientes colectividades.

Resultan asi, conforme al articulo 3 de la misma norma legal, las siguientes enti-
dades locales territoriales:

a) El Municipio.

b) LaProvincia.

c) Lalslaen los archipiélagos balear y canario.
Y gozan, asimismo, de la condicién legal de entidades locales:

a) Las Entidades de dmbito territorial inferior al municipal, instituidas o reco-
nocidas por las Comunidades Auténomas.

b) Las Comarcas u otras entidades que agrupen varios Municipios, instituidas
por las Comunidades Auténomas de conformidad con esta Ley y los corres-
pondientes Estatutos de Autonomifa.

¢) Las Areas Metropolitanas.

d) Las Mancomunidades de Municipios.

B) Las competencias de las Corporaciones Locales

Por su parte, el articulo 25.1 establece que el Municipio, para la gestion de sus
intereses y en el dmbito de sus competencias, podrd promover toda clase de acti-
vidades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesi-
dades y aspiraciones de la comunidad vecinal. Interesa resaltar que este precepto
y en este apartado se ha respetado por la reforma de régimen local puesta en
marcha mediante la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sos-
tenibilidad de la Administracién Local.
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Sin embargo, no puede olvidarse que el Municipio ejercera en todo caso las
competencias, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades
Auténomas.

Habra que estar, pues, a las atribuciones que le reserven tales ordenamientos juri-
dicos (estatal y autonémico respectivo) en el ambito agrario. Podemos avanzar
que son escasas y no excesivamente amplias las competencias que retenian los
municipios en tal materia.

Por su parte, las Diputaciones Provinciales tienen igualmente como competen-
cias propias las que les atribuyan, en este concepto, las leyes del Estado y de las
Comunidades Auténomas en los diferentes sectores de la accién publica, y en
todo caso tras la reforma operada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local:

a) La coordinacién de los servicios municipales entre si para la garantia de la
prestacion integral y adecuada a que se refiere el apartado a) del nimero 2
del articulo 31.

b) La asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los Municipios,
especialmente los de menor capacidad econémica y de gestion. En todo
caso garantizard en los municipios de menos de 1.000 habitantes la presta-
cion de los servicios de secretarfa e intervencion.

c) La prestacion de servicios publicos de cardcter supramunicipal y, en su
caso, supracomarcal y el fomento o, en su caso, coordinacion de la presta-
cion unificada de servicios de los municipios de su respectivo dmbito terri-
torial. En particular, asumird la prestacién de los servicios de tratamiento de
residuos en los municipios de menos de 5.000 habitantes, y de prevencién y
extincion de incendios en los de menos de 20.000 habitantes, cuando éstos
no procedan a su prestacion.

d) La cooperacion en el fomento del desarrollo econdémico y social y en la pla-
nificacién en el territorio provincial, de acuerdo con las competencias de las
demas Administraciones Publicas en este dmbito.

e) El ejercicio de funciones de coordinacién en los casos previstos en el arti-
culo 116bis.

f) Asistencia en la prestacion de los servicios de gestion de la recaudacion
tributaria, en periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios de apoyo a la
gestidén financiera de los municipios con poblacién inferior a 20.000 habi-
tantes.

g) La prestacion de los servicios de administracion electrénica y la contrata-
cion centralizada en los municipios con poblacién inferior a 20.000 habi-
tantes.
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h) El seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por los
municipios de su provincia. Cuando la Diputacién detecte que estos cos-
tes son superiores a los de los servicios coordinados o prestados por ella,
ofrecerd a los municipios su colaboracion para una gestion coordinada mas
eficiente de los servicios que permita reducir estos costes.

i) Lacoordinacién mediante convenio, con la Comunidad Auténoma respecti-
va, de la prestacién del servicio de mantenimiento y limpieza de los consul-
torios médicos en los municipios con poblacién inferior a 5000 habitantes.

La Sentencia del Tribunal Constitucional de 3 de marzo de 2016 constituy6 el
primer pronunciamiento sobre la Ley 27/2013, de Racionalizacién y sostenibi-
lidad de la Administracién Local desde la 6ptica de la constitucionalidad. Con
cardcter general deja sin efecto la reduccién de las competencias propias de los
Ayuntamientos y anula el sistema de compensacion financiera «triangular», esti-
mando parcialmente el recurso interpuesto por la Asamblea de Extremadura.

En cuanto a los preceptos que han sido objeto de este recurso, marcard la pauta
que seguird en las futuras Sentencias. Interesa por ello destacar no sélo las pres-
cripciones que anula la Sentencia sino también las que declara conformes a la
Constitucién y las razones que aduce para ello.

En lo que especificamente afecta al &mbito agroalimentario, se declara contraria
a la Constitucion la disp. trans. 3.* LRSAL que obliga a las comunidades auténo-
mas a prestar los servicios relativos a «inspeccion y control sanitario de matade-
ros, de industrias alimentarias y bebidas».

En este caso se trataba de competencias que se configuraban o bien como com-
petencias propias (mataderos), o bien como servicio minimo obligatorio de todos
los municipios espafioles (control de los alimentos y bebidas), y que la LRSAL
pretendi6 que fueran asumidas por las comunidades auténomas «en el plazo de
seis meses desde la entrada en vigor de esta Ley» (disp. trans. 3.7). Esta dispo-
sicidn se declara inconstitucional y nula por las mismas razones seguidamente
expuestas respecto de las disposiciones transitorias 1.* y 2.%).

En efecto, la Sentencia declara inconstitucionales y nulas estas dos disposiciones
transitorias por considerar que se trata de materias de competencia autonémi-
ca, que han sido atribuidas a las comunidades auténomas por sus Estatutos de
Autonomia, y que la intervencidn en ellas del legislador estatal ha desbordado
el ambito de las bases del régimen local ex. articulo 149.1.18 CE. Ello es asi
porque el legislador estatal puede intervenir en materias de competencia autond-
mica solo para «garantizar un nicleo homogéneo de derechos prestacionales del
vecino; o para atribuir directamente competencias locales» si ello no supone «un
obstéaculo a las competencias» que corresponden a las comunidades auténomas»,
pero en este caso ha ido mds alld de estos margenes y ha superado el dmbito de

AAA A bW bbb ihhhby

126




JOSE LUIS PALMA FERNANDEZ

la regulacion bésica sobre atribuciones locales y, con ello, ha invadido las com-
petencias autonémicas de asistencia social y sanidad (recogidas en los preceptos
del Estatuto de Autonomia de Extremadura que cita la Sentencia).

Se declara, por ello, la inconstitucionalidad y nulidad de las disposiciones tran-
sitorias 1.* y 2.* RSAL y también de la disposicion adicional 11.* de la ley, en la
medida en que sus disposiciones estdn estrechamente ligadas a las dos transitorias.

3. ORGANIZACIONY COMPETENCIAS DE LAS CORPORACIONES
LOCALES EN MATERIA AGRARIA

Desde la perspectiva de la legislacion basica comun (constituida por el texto
refundido de disposiciones en materia de régimen local aprobado mediante el
Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril), podemos identificar las
siguientes competencias especificas agricolas en el ambito local:

A) Bienes de las Corporaciones Locales

El articulo 78 dispone que los bienes comunales que, por su naturaleza intrinseca
0 por otras causas, no hubieren sido objeto de disfrute de esta indole durante mas
de diez afios, aunque en alguno de ellos se haya producido acto aislado de apro-
vechamiento, podran ser desprovistos de su cardcter comunal mediante acuerdo
de la Entidad local respectiva. Este acuerdo requerird, previa informacién publi-
ca, el voto favorable de la mayoria absoluta del nimero legal de miembros de la
Corporacién y posterior aprobacién de la Comunidad Auténoma.

En el supuesto de que tales bienes resultasen calificados como patrimoniales y
fueren susceptibles de aprovechamiento agricola, deberan ser arrendados a quie-
nes se comprometieren a su explotacion, otorgdndose preferencia a los vecinos
del Municipio.

B) Montes

De conformidad con el articulo 84, las Entidades locales tendran la facultad de
explotar los montes de su propiedad y realizardn el servicio de conservacion y
fomento de los mismos, todo ello con arreglo a lo establecido en la legislacion
especifica sobre montes y aprovechamientos forestales.
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Corresponde a las Entidades locales la repoblacién forestal, ordenacién y mejora
de los montes de su pertenencia, estén o no declarados de utilidad publica, con
intervencién de la Administracién del Estado o de la Comunidad Auténoma en
los planes y trabajos de acuerdo con la legislacién de montes. Si precisaren auxi-
lio o colaboracion de la Administracién del Estado o de la Comunidad Auténo-
ma, podrin establecerse con éstas o con las Entidades publicas que ejerzan sus
derechos forestales los acuerdos que crean convenientes.

Las Entidades locales poseedoras de montes, declarados o no de utilidad publica,
despoblados en superficie igual o superior a cien hectareas, deberan proceder
con sus propios medios o con el auxilio o la colaboracién antes mencionada a la
repoblacién de la cuarta parte de dicha superficie, conforme a las normas dicta-
das por la Administracién competente en materia de agricultura.

Si no lo hiciesen, a pesar de la colaboracién de las Administraciones del Estado
o de la Comunidad Auténoma, éstas podran efectuar por su cuenta la repobla-
cién a que viene obligada la Entidad local, concediendo a la misma la opcién de
adquirir la propiedad del monte formado, mediante el reintegro con o sin interés
del capital invertido, deduccién hecha, en su caso, de la parte concedida como
subvencidn o reservdndose una participacion en las masas arbéreas creadas con
arreglo al valor del suelo.

No se olvide que la legislacidon general en la materia se encuentra en la
Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes (la cual debe ser previamente com-
plementada a la luz de la legislacién autonémica de cada Comunidad).

C) Concentracion parcelaria

El sistema general de concentracidn parcelaria que proviene de las primeras leyes
de colonizacién agraria(7) quedé fijado legalmente en el Decreto 118/1973, de
12 de enero, por el que se aprueba el texto de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario, resultando luego el Decreto 2059/1974, de 27 de junio, por el que se

(7) Resulta especialmente interesante la apreciacion evolutiva de la colonizacidn agraria exa-
minando la disposicién derogatoria de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario:

«Quedan derogadas las disposiciones siguientes:

Real Decreto-ley de 7 de enero de 1927, en cuanto se refiere a la colonizacion, repoblacion
interior y demas materias objeto de la presente Ley. Ley de 26 de diciembre de 1939 sobre
Colonizacién de Grandes Zonas.

Ley de 27 de abril de 1946 sobre Expropiacion de Fincas Rusticas por causa de Interés Social.
Ley de 27 de abril de 1946 sobre Colonizaciones de Interés Local.

Ley de 21 de abril de 1949 sobre Colonizacién y Distribucién de la Propiedad de las Zonas
Regables.

AAA A bW bbb ihhhby

128




JOSE LUIS PALMA FERNANDEZ

regula provisionalmente el procedimiento para la concentracion parcelaria de
cardcter privado.

Con el tiempo, las legislaciones autonémicas o bien han producido normas ané-
logas en el ambito territorial respectivo o han seguido aplicando (directamente
o por reenvio) el procedimiento de la Ley de 1973, que sigue en vigor en parte.

Dentro de dicho procedimiento ofrecian especial conexién agraria con la Admi-
nistracion Local las Comisiones Locales de Concentracién Parcelaria. En efecto
en el articulo 15 de la Ley establece que las Comisiones Locales de Concentra-
cién Parcelaria son 6rganos colegiados a los que corresponde proponer al Insti-
tuto de Reforma y Desarrollo Agrario las bases de la concentracién parcelaria
a que se refiere el articulo 184 de la Ley. Firmes las bases de la concentracion,
quedard disuelta la Comisién Local que las hubiere promovido.

Haciendo gala de una especial mezcolanza intersectorial (muy cercana a los
Jurados Provinciales de Expropiacién, de la Ley de Expropiacién Forzosa), las
Comisiones Locales de Concentracién Parcelaria estardn presididas, con voto
de calidad, por los Jueces de Primera Instancia a cuya jurisdiccion pertenezca

Decreto-ley de 20 de mayo de 1949 sobre atribucion de facultades al Director general de Colo-
nizacién en materia de expropiacion forzosa. Ley de 15 de julio de 1952 sobre Explotaciones
Ejemplares y Calificadas.

Ley de 15 de julio de 1952 sobre Patrimonios Familiares.

Ley de 3 de diciembre de 1953 sobre Fincas Mejorables, salvo disposiciones adicionales,
modificada la tercera por la Ley de 12 de mayo de 1956. Ley de 30 de marzo de 1954 modifi-
cando la de 27 de abril de 1946), de Colonizaciones de Interés Local.

Ley de 15 de julio de 1954 sobre Unidades Minimas de Cultivo.

Ley de 17 de julio de 1958 aclarando y completando la de 21 de abril de 1949. Ley 30/1959, de
11 de mayo sobre Permuta Forzosa de Fincas Rusticas.

Ley 13/1962, de 14 de abril, sobre Fincas Mejorables.

Ley 15/1962, de 14 de abril, modificando de 21 de abril de 1949, sobre Colonizacién y Distri-
bucidn de la Propiedad de las Zonas Regables. Ley de

Concentracion Parcelaria, Texto Refundido de 8 de noviembre de 1962.

Ley 51/1968, de 27 de julio, sobre Régimen de las Tierras Adquiridas por el Instituto Nacional
de Colonizacién o afectadas por sus Planes. Ley 54/1968, de 27 de julio, de Ordenacién Rural.
Ley 27/1971, de 21 de julio, sobre Comarcas y Fincas mejorables.

Quedan igualmente derogadas las disposiciones de cardcter general con rango de Ley relativas
a la colonizacién, ordenacion rural o concentracion parcelaria, con exclusion, por tanto, de las
singularmente aplicables a zonas o comarcas determinadas.

No obstante, los preceptos de caricter tributario contenidos en las Leyes a que se refieren los
apartados anteriores continuardn en vigor con el alcance que resulte de la legislacion fiscal
vigente.

Continuard en vigor la Ley 35/1971, de 21 de julio de creacion del Instituto Nacional de Refor-
ma y Desarrollo Agrario.»
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la zona; si hubiere varios, por el Decano o por aquel en quien éste delegue. Sera
Vicepresidente el Jefe provincial del Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario.

Formaran parte de ella, como Vocales: el Registrador de la Propiedad, el Notario
de la zona o, no habiendo determinacion de zonas notariales, el del Distrito a
quien por turno corresponda; un Ingeniero del Instituto, el Alcalde o Presiden-
te de la Entidad local correspondiente, el Presidente de la Hermandad Sindical
de Labradores y Ganaderos, tres representantes de los agricultores de la zona.
Actuard como Secretario de la Comisién Local, con voz y voto, un funcionario
del Instituto que tenga la condicién de Letrado.

Ademads, la Comisién Local tiene su domicilio en el local del Ayuntamiento o
Entidad local que corresponda, a los solos efectos de celebracion de reuniones,
publicacién de documentos e informaciones orales.

D) Medio Ambiente

Han destacado algunos autores la relevancia del medio ambiente agricola en
relacion a la Administracién Local (8). Efectivamente, compete a dichos respon-
sables locales la proteccién del medio ambiente y la salubridad publica en el
antes citado articulo 25 de la LRBRL.

Existen asi facultades para actuar mediante ordenanzas locales, decretando la
intervencion en el medio ambiente por parte de las Corporaciones Locales.

Los dmbitos de intervencién de los municipios, aplicando esta competencia hori-
zontal medioambiental, serfan multiples, debiendo luego ajustarse a las especifi-
cas funciones y potestades desarrolladas como normas adicionales de proteccién
dictadas por las diferentes Comunidades Auténomas:

a) Proteccién del aire (desarrollando la Ley 38/1972, de 22 de diciembre,
de proteccién del medio ambiente atmosférico, derogada por la vigente
Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccién de la
atmosfera).

b) Residuos agricolas (Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos, derogada por
la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados), que
incluso pueden dar lugar a la formacién de mancomunidades o consorcios

(8) CARA FUENTES, E. I. «Intervencién de la Administracion Local en el Medio Ambien-
te agricola: casos de municipios del Poniente almeriense». VI Congreso Mundial de Dere-
cho Agrario, publicacién de la Universidad de Almeria y Editorial Dykinson, Madrid, 2002,
pp- 219 ss.
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entre Administraciones Locales para la efectiva consecucion de estas fina-
lidades.

c) Envases derivados de la agricultura (Ley 11/1997, de 24 de abril, de envases
y residuos de envases).

En todo caso la legislacion general y sectorial de medio ambiente constituye un
universo en si misma, por lo que basta con su mencién aqui, donde no se puede
desarrollar por su propio caricter omnimodo y ultracomprensivo.
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Capitulo VIII

EVOLUCION HISTORICA DE LA INTERVENCION
ADMINISTRATIVA SOBRE TENENCIA DE TIERRAS
Y PROPIEDAD AGRARIA

1. PODER PUBLICO Y PROPIEDAD EN LAS FORMAS PRIMITIVAS
DE ORGANIZACION Y EN EL DERECHO ROMANO

De acuerdo con Beneyto (1) el hecho de la propiedad no presenta en la historia
fases rectilineas, dependiendo fundamentalmente de la constitucién de los gru-
pos corporativos.

La abundancia de productos naturales en las €épocas primitivas debié motivar no
sélo el que no se conociera otra propiedad que la de las cosas necesarias para el
sustento que la necesidad misma justificaba sino que los prados o tierras fueran
objeto de simple posesion, en la medida en que estaban reservados para un clan
o tribu que gozaba de sus frutos.

Frente a las tesis del colectivismo generalizado en las épocas pretéritas, lo cierto
es que dificilmente se pudo pasar de la propiedad colectiva a la propiedad indi-
vidual en la medida en que la primera no tenia existencia, postuldndose que la
auténtica propiedad solo cabe referirla a un derecho individual. Podemos hablar
en el origen, pues, de una comunidad de posesién mds que de propiedades colec-
tivas.

(1) BENEYTO, J., Instituciones de Derecho Historico espariol. Barcelona, 1930. Volumen I,
pp- 157 ss.
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Como tal propiedad individual nos llega la regulacién del Cédigo de Hammurabi
(2.000 afios antes de Jesucristo), contdndonos el Génesis que Abraham compré
una sepultura para su mujer Sara o maldiciendo el Deuteronomio al que cambia
los limites de una heredad.

Los prados y los bosques eran comunes, pudiendo los vecinos cortar maderas
para viviendas y llevarse lefia para alimentar el hogar. La comunidad de posesion
debié tener normas impuestas por el poder piblico que regularon mas que el
derecho de la propiedad el derecho de uso de la posesién comun.

Azcérate (2) ha relacionado la evolucién del derecho de propiedad con el pri-
mitivo colectivismo celtibérico y con la noticia sobre los vacceos dada por Dio-
doro acerca de que dividian las tierras arables entre sus vecinos para que las
labrasen, llevando los frutos a la comunidad y distribuyéndolos luego. La ocul-
tacion de bienes era castigada con pena capital por quien tenia a su cuidado la
comunidad.

En Roma la propiedad se presenta con caracteres de auténtica propiedad indivi-
dual, una soberania ilimitada sobre un bien o un territorio.

Las poblaciones agricolas romanas, tan protegidas y amparadas por el poder
publico en la medida que constituian un referente de riqueza, producen la idea
del «dominium», vinculada a la exclusiva y excluyente pertenencia de la cosa a
la persona.

Centralizados todos los derechos en el paterfamilias, no han dejado los romanos
una definicién de propiedad al modo en que hoy se conoce, existiendo varias
clases de propiedades aunque en todas, sin exagerar el concepto, queda sometida
la cosa al hombre de forma absoluta. El «dominium» fue un derecho plenisimo,
no pudiendo por ninguna razén ser disminuida la personalidad del paterfamilias,
que gozaba de plenitud de derechos incluso en caso de ausencia. Este es el con-
cepto antiguo, resultando que la idea de soberania del Estado era desconocida
hasta la edad imperial, inico momento en que el territorio latino comienza a
llenarse de impuestos (de los que hasta entonces estaban exentos).

Las limitaciones, sin embargo, no tardan en llegar. Y vienen de la mano de la
intervencién de los poderes publicos en la medida en que no se admitia que la
libertad del propietario pudiese llegar a hacer un uso indebido de los bienes, lo
que se consideraba contrario al interés propio y al social.

En definitiva, aunque existia una facultad de consumir («ius abutendi») como
caricter esencial de la propiedad, los principios de la propiedad romana encon-
traron en la practica acertadas correcciones: surgen asi influencias cristianas en
el derecho justinianeo dltimo, que contrastan con las ideas del mundo clésico,

(2) AZCARATE, G. de. Historia del derecho de propiedad.
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alumbrandose una nueva concepcién del derecho de propiedad en la que tienen
mucho que decir los poderes publicos. La nueva religién, que va calando en
el pueblo y en los gobernantes, condena todo sentimiento egoista y fomenta el
espiritu solidario.

Autores como Riccobono (3) reflejan esta evolucién sobre dos casos concretos:
el goce de las aguas (que en el sistema individualista clasico tiene por base un
concepto dominical mientras que en el sistema justinianeo se limita en cuanto
que pueda causar un dafio a un tercero) y el condominio (que cldsicamente no
fue regulado y asume con Justiniano una regulacién en interés del colectivo).
En suma, la direccién juridica de la evolucién del derecho de propiedad, reco-
giendo en gran medida la influencia de la nueva religion, avanza en una doble
forma: negativamente, limitando el ejercicio de la propiedad y positivamente
concediendo ciertos derechos a terceros, todo lo cual es progresivamente con-
trolado por el poder piblico como garante del buen funcionamiento de la comu-
nidad.

2. EL ELEMENTO GERMANICO EN EL DERECHO DE PROPIEDAD
Y SU CONSIDERACION PUBLICA

Segtn Schepfer (4), siguiendo a diversos autores italianos, en el antiguo idioma
germdnico no hay palabra que exprese la idea de la propiedad privada. Nunca
existio en esa época un significado primitivo similar al del «dominium» romano.

La forma de vida némada y pastoril adoptada por el pueblo germanico, de un
pais a otro, orientada por los pastos y la guerra, no contribuyé a la formacién de
una nocién de propiedad de la tierra. Su vida era la cria de ganados y las inter-
venciones represivas del poder publico (multas, sanciones) se median en cabezas
de ganado, sin que la tierra fuera la base de la riqueza.

Julio Cesar (5) sefialaba que los germanos tenian en virtud poseer desiertos y
abandonados los terrenos, no habiendo nadie tan audaz para pararse o habitar en
los lugares cercanos. Los campos no tenian mojones y la forma juridica preva-
lente sobre la tierra era la posesion, que se ejercia de forma colectiva.

El paso de la posesion colectiva a la propiedad colectiva estuvo siempre conec-
tado a un entendimiento del dominio muy diferente al romano. En un primer

(3) Citado por BENEYTO. Op. cit, p. 165.
(4) ScHUPFER, F. Citado por BENEYTO, p. 166. Op. cit.
(5) CEsAR, J. «De bello gallico». Libro VI, 23.
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periodo, los jefes de las tribus distribuian las tierras entre las familias que vivian
en sociedad, dependiendo la extension del nimero de componentes y de su dig-
nidad en el grupo.

El paso siguiente, de la propiedad colectiva a la propiedad individual, tampoco
fue rdpido ni fécil. Del goce familiar y colectivo de la suerte de tierra se pasa a
un derecho permanente y sucesorio sobre los bienes inmuebles de que la familia
gozay la afirmacién individual de la propiedad sélo llega de la mano de las casas
aisladas que se construyen en las aldeas (cuando los pueblos germanos comien-
zan a asentarse) sobre las que termina reivindicdndose derechos individuales
cada vez mads alejados de la idea de grupo.

Pese a ello no se pierde la fuerza de los lazos del grupo y por muchos siglos
la familia tiene ciertos derechos eminentes que disminuyen la efectividad de la
voluntad de las partes y hacen concebir la propiedad individual mds como un
derecho de libre goce que como una facultad de disposicién libre.

Tampoco parece que dicha forma de organizacién posesoria comun estuviera
muy lejos de la forma de organizacién de otros pueblos no necesariamente cen-
troeuropeos que habitaban en lo que luego seria Espaiia.

Relata Costa(6) como Diodoro (contempordneo del emperador Augusto),
tomando autores antiguos refiere que entre las naciones que confinaban con los
celtiberos, la mds civilizada era la de los vacceos (que habitaban la cuenca del
Duero en el siglo 11 antes de J. C., con 18 poblaciones y capital en Palencia),
resultando que todos los afios se distribuian entre si las tierras de labor para culti-
varlas, poniendo luego en comtin los frutos obtenidos por todos y adjudicando a
cada uno su parte. Los que escondian alguna porcién de su cosecha sin aportarla
al acerbo comtin eran castigados con pena capital.

Los pueblos germanicos descansaban su organizacién publica sobre un concepto
territorial (la «Marca» o comunidad local organizada en asociacién econémi-
co-agraria) en el que la ganaderia era prioritaria sobre la agricultura y el siste-
ma denominado por Garcia de Valdeavellano «economia de las praderas» era
considerado prioritario (7). A €l se agrupaba otro concepto social (la «Sippe» o
grupo de parientes consanguineos), con una elevada significacién juridico publi-
ca, basada en una organizacién agnaticia que aseguraba proteccién y venganza
frente a terceros. Estas comunidades familiares, agrupadas entre si, se reunian
en pueblos y desempefiaban tareas de control de la asignacién de los bienes y
derechos ganaderos en posesion comun.

(6) CosTa, J. Colectivismo agrario en Espariia. Editorial Guara, Instituto de Estudios Agra-
rios, Pesqueros y Alimentarios. Zaragoza, 1983. Volumen II, pp. 173 ss.

(7) GARCiA DE VALDEAVELLANO, L. Curso de Historia de las instituciones espaiiolas. Edito-
rial Revista de Occidente, Madrid, 1973, pp. 167 ss.
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3. INFLUENCIA DE LOS SENORES Y DEL REY SOBRE EL DERECHO
DE PROPIEDAD EN LA EDAD MEDIA

Tras la dominacién 4rabe, de cuya presencia no quedaron restos juridicos nota-
bles en el ambito del derecho agrario territorial, la forma de realizarse la repo-
blacién de los territorios conquistados al Islam produjo en la Espafia medieval
—segun Valdeavellano (8)— distintos efectos respecto a la propiedad territorial,
segun la repoblacion se llevase a cabo mediante particulares carentes de medios
necesarios para ocupar grandes extensiones de tierra o fuera verificada por los
magnates, los grandes monasterios o las Ordenes Militares.

De acuerdo con el sistema de repoblacidn se produjeron predominios de la
pequeiia propiedad rustica (por ejemplo en el Valle del Duero) o la formacién de
latifundios dependientes de sefiores feudales (caso de las tierras de las Ordenes
Militares en el Tajo y el Guadiana o los latifundios andaluces).

Progresivamente se experimentaron procesos de incorporacién y concentra-
cién de propiedades en torno a sefiorios (lo que en la historia de las institu-
ciones se ha denominado «régimen sefiorial») produciéndose de hecho y de
derecho la vinculacién a un «dominus» o «sefior» que ejerce verdaderos dere-
chos dominicales sobre habitantes y cultivos, vinculados a €l por relaciones
de dependencia muy elevadas. Junto a ellas (pero diferentes) coexisten otras
féormulas mediante las cuales las clases nobiliarias se someten en virtud del
contrato feudal.

La formacién de los grandes dominios territoriales se favorece por el fenéme-
no juridico de las «donaciones por el alma» por medio de las cuales grandes
y pequefios magnates consiguen salvar su alma a través de la donacién de sus
fincas a iglesias y monasterios. El sistema de explotacidn agraria de estos sefio-
rios fue el heredado del Bajo Imperio Romano, de acuerdo con el cual la parte
mds feraz y menos extensa se la reservaba el sefior para su explotacion directa
mientras que el resto de las fincas se entregaban a los labradores en diversas
formas (villas, mansos, heredades, caserias, decanias, etc.) para su cultivo por
aquellos dependientes del sefior —en estado de servidumbre o semilibertad—
unidos a él por diferentes vinculos de cesion de tierras o contratos agrarios.

Las tierras del sefior eran explotadas por el trabajo de sus siervos personales o
mediante jornaleros, uniéndose a ellos en determinados dias del afio los culti-
vadores de los demds campos del sefiorio, obligados a realizar durante ciertas
fechas trabajos en los campos de reserva sefiorial.

(8) VALDEAVELLANO, L. Op. cit, pp. 245 ss.
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4. EDAD MODERNA Y FORMACION DEL ESTADO EN RELACION
CON EL DERECHO DE PROPIEDAD. CAMPESINOS Y GANADEROS.
EL ORIGEN DE LA MESTA

Junto a la propiedad del campo, la ganaderia fue decisiva y predominante en el
transito de la sociedad rural de la Edad Media a la Moderna, puesto que la cria
de ganado constituyé una ocupacién esencial en la vida campesina, ya asociada
a la agricultura, ya como actividad primordial en los paises montafiosos donde la
ganaderia es casi siempre transhumante.

En la Espafia cristiana de la Edad Media las comunidades locales atendian el
apacentamiento colectivo de los ganados de los vecinos en los montes o prados
locales de uso comunal o «mestas» (nombre que seglin Valdeavellano (9) se daba
a las tierras de pastos), resultando que esas comunidades cuidarian la transhu-
mancia del ganado desde los pastizales de verano hasta los de invierno, migra-
cién que se llevaba a cabo entre los campos de cultivo. Tal migracién periddica
estaba sujeta al pago de impuestos de transito (portazgo) y de eventuales multas
en caso de invasion de los montes y prados comunales (montazgo), abonado al
sefior de la tierra, al Concejo o a la Hacienda real en los dominios de realengo.

La organizacién periddica de estas migraciones y el cuidado mas ordenado de
tributos y gravdmenes motivé la constitucién de juntas o asambleas (hermanda-
des) de ganaderos y pastores. Tales asambleas terminaron recibiendo el nombre
de «Mestas» o juntas de pastores de una comarca. Tales «mestas» adoptaban
decisiones (avenencias) sobre la atribucion de las reses descarriadas o mezcladas
con rebafios de otros, decidian la venta del ganado extraviado sin duefio o mos-
trencas (reses a las que también se llamod «mestefias»).

Tras el surgimiento de varias Mestas (Mesta de Ledn, Mesta de Soria, Mesta
de Segovia, Mesta de Cuenca...) resulté que en 1273 —momento formal del ini-
cio de su larga vida juridica y econdmica— todos los ganaderos de los reinos de
Leén y Castilla constituian una sola junta, concejo o hermandad, concediendo
en dicho afio Alfonso X los privilegios al «concejo de la Mesta de los pastores
de mi reyno». En dichos privilegios se ordend que las decisiones y ordenanzas
del Concejo de la Mesta tuviesen validez general y que todos las acatasen y
cumpliesen por ser en provecho del rey y la comunidad de ganaderos. La citada
hermandad o consejo terminé siendo conocida como «Honrado Concejo de la
Mesta» y prolongard su actividad a lo largo de la Edad Moderna —en diversas
formas y con distintas intensidades— hasta su supresién formal en 1836, mas de
cinco siglos y medio después.

(9) VALDEAVELLANO. Op. cit, p. 264.
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Segtin Julio Klein (10) la Mesta representa un claro ejemplo de intervencién
nacional (el rey y sus instituciones) sobre las primeras materias (la propiedad
ganadera). Segun el autor, la Mesta jugé un papel desapercibido pero importante
en la cimentacién del estado castellano nacido de las cenizas de la reconquista,
siendo usada por los soberanos contra —dice el autor indicado— «las antiguas
tradiciones del separatismo espafiol (separatismo politico, racial y econdémico) y
laborar en pro de la unidad peninsular».

Con carécter general, junto al especifico ambito de la ganaderia dominado por
la Mesta, se produjo con caricter general una sustraccién de la propiedad a la
libre circulacién, manifestandose en la constitucién de vinculaciones y mayo-
razgos como patrimonios familiares inalienables, proliferando las denominadas
«manos muertas» o amortizaciones por medio de la acumulacién de las grandes
propiedades en manos de personas juridicas. Dichas instituciones fueron protegi-
das desde las Leyes de Toro y observaron un gran crecimiento por toda la Edad
Media hasta el final de la monarquia absolutista.

Junto a lo anterior, la prohibicién de acotar fincas y roturar dehesas causé un
grave perjuicio a la agricultura y a la libertad de explotacién de la tierra, preser-
vando privilegios y oscuros derechos que impidieron un desarrollo econémico
acompasado a la realidad de la época en otros paises del entorno.

Llegada tal situacion, el Informe sobre la Ley Agraria de 1795 representa un rele-
vante hito en el cambio de época y mentalidad, dando pie a una nueva concepcién
social y juridica de las relaciones de propiedad, lo que entronca con lo que habria
de ser una nueva dimension juridica del intervencionismo publico sobre la tierra.

5. INDIVIDUALISMO, CODIGO CIVIL E INTERVENCION DEL ESTA-
DO EN LA PROPIEDAD AGRARIA EN LA EDAD CONTEMPORANEA

La revolucién francesa de 1789 y la reaccion del Cédigo de Napoleén (1805) a
favor de la propiedad individual constituyen la referencia internacional cercana
que da pie a un relevante cambio de perspectiva en la intervencién de la propie-
dad privada por la Administracién Publica (en definitiva, de la intervencién del
poder piiblico sobre los derechos de los particulares).

El paso del concepto de sibdito al de ciudadano dotado de derechos (11) facilita
la apertura a una nueva época en la que, de modo lento pero progresivo, se ter-

(10) KLEIN, J. «La Mesta 1273-1836». Revista de Occidente, Madrid, 1936, p. 9.
(11) Garcia DE ENTERRIA, E. Curso de Derecho Administrativo, Tomo II, Civitas 1993. 4.
edicién, pp. 17 ss.
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mina dibujando y enalteciendo un conjunto de derechos de los particulares frente
al poder.

Con caricter previo a las primeras versiones de lo que seria luego la regulacién
del derecho de propiedad en el Cédigo Civil de 1889, mediante Decreto de 11 de
junio de 1813 se protege el derecho de propiedad de la tierra, permitiendo cer-
car o acotar tierras a perpetuidad con derogacién de las servidumbres pecuarias.
Obsérvese qué cerca estd dicha fecha de la certificacién oficial de extincién de
la Mesta en 1836, precedida de una larga época de languidez de lo que otrora
fueron privilegios excepcionales.

Igualmente se decreta (6 de agosto de 1811) la supresién de los sefiorios territo-
riales y privilegios de cualquier clase (especialmente jurisdiccionales) y cuales-
quiera otros que tuvieran su origen en prestaciones sefioriales.

Mediante Ley de 11 de octubre de 1820 se ordena la supresion de los mayoraz-
gos, fideicomisos, patronatos y toda clase de vinculos, procediéndose luego a
la desamortizacién de bienes de cardcter civil y eclesidstico, los cuales fueron
declarados en venta sin perjuicio de sus cargas y gravamenes. Asf ocurrié con
todos los predios risticos y urbanos, censos y foros pertenecientes al Estado, al
Clero, a las Ordenes Militares, a las Cofradias, obras pias y santuarios y a los
comunes de los pueblos, beneficencia, instruccién publica y cualesquiera otros
en poder de manos muertas, siendo hito central de todo este proceso la Ley de 1
de mayo de 1855.

Sefiala Soldevila (12) que, aunque con buenos postulados, la desamortizacién
no logré remediar en nada la situacién econdémica del campesinado, pasando la
mayoria de los bienes subastados a una nueva clase media burguesa. Los pobres,
dice el autor, siguieron siendo pobres, la Iglesia fue en parte expoliada y las cla-
ses privilegiadas mantuvieron o acrecentaron su poder.

El surgimiento del Cédigo Civil a finales del siglo X1x, después de la recesién
del fendmeno desamortizador y como colofén a las tendencias protectoras de
la libertad y la propiedad, supone la consagracién de una nueva orientacién y
respeto a los derechos particulares frente a las Administraciones. Serd por eso
que los posteriores episodios de preservacion de los derechos de los menos favo-
recidos hayan recurrido sistemdticamente a una limitacién o extincion de tales
derechos absolutos, al hilo de una nueva concepcion social de la propiedad, pro
ducto de los nuevos aires del constitucionalismo comparado (Constitucién de
Meéxico o de Weimar) que surgen al comienzo del siglo xx.

Como superacién del ciclo anterior, la legislacién republicana, de acuerdo con
su ideologfia, estableci6 en la Constitucién de 1931 las bases de la socializacién
de la tierra y el intervencionismo estatal en materia de propiedad, teniendo su

(12) SoLDEVILA. Op. cit, p. 109.
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plasmacion mads directa en la Ley de Bases de la Reforma Agraria de 1932, con
principios reflejados luego en otras normas coetdneas como la Ley de Arrenda-
mientos Rusticos de 1935. Todo ello es materia del capitulo siguiente.

El fracaso de sus politicas de reparto de tierras entre los desfavorecidos fue con-
firmado por el conflicto civil espaiiol que, llegado el afio 1939, apuntaba hacia
una nueva orientacion juridica de manos del General Franco. La orientacion
de la propiedad privada en el Fuero del Trabajo (medio natural para el cumpli-
miento de los fines individuales, familiares y sociales) convierte al Estado en el
responsable de la tarea de hacer asequibles a los espafioles las diversas formas
de propiedad ligadas a la tierra. De esta época data la legislacion sobre explota-
ciones familiares, Colonizacién, Patrimonio familiar, concentracién parcelaria
y ordenacion rural, dictadas entre 1940 y 1970. Pero todo ello, y ya concluimos
aqui, es cosa de otro capitulo.
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Capitulo IX

LA REFORMA AGRARIA

1. DESAMORTIZAC}ON Y COLONIZACION Y PARCELACION COMO
PROLEGOMENOS DE LA REFORMA AGRARIA

El transcurso del tiempo aleja y desenfoca las perspectivas de comprension de
los problemas, rodeando los conceptos de un conjunto de dogmas y entendi-
mientos preconcebidos que terminan produciendo una imagen por completo des-
ajustada de lo que en realidad fueron las cosas.

Uno de los institutos juridico-agrarios mas afectados por esa natural propen-
sién humana es, sin duda, la Reforma Agraria. Y decimos Reforma Agraria con
maytsculas puesto que ni los intentos de colonizacién y repoblacién interior
—mas o menos decidida o resueltamente acometidos por los poderes publicos en
los siglos xvIi-Xix— pueden elevarse al grado de politica publica generalizada
como fue la Reforma Agraria, ni las posteriores acepciones del término «reforma
agraria» alcanzan la significacion y trascendencia que tuvo (y que ya no tiene en
modo alguno) lo que se denominé «la cuestién de la Reforma Agraria».

Si habldbamos en otro capitulo anterior de la cuestion del individualismo econé-
mico del siglo X1x (con sus légicas secuelas juridicas aplicadas al problema de
la tierra), las aspiraciones del colectivismo agrario [tan agudamente sefialadas y
estudiadas por Costa(1)], nunca pasaron de ser un mero «desideratum» al que
apenas se dio timida respuesta a través de muy limitadas y particulares actuacio-
nes de colonizacion y repoblacion interior.

(1) Costa,J. Op. cit.
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Los precedentes de la Desamortizacion del siglo anterior no habian sino exacer-
bado los d4nimos de los menos pudientes, acentuando la cada vez més elevada
diferencia entre las clases sociales emergentes. Como sefiala Ballarin (2) la Des-
amortizacién era de por si un gran avance para la teoria de la reforma agraria: por
primera vez en la historia —desde las XII Tablas— el derecho de propiedad sobre
la tierra se sustituia en el patrimonio de un individuo por laminas o titulos de la
deuda, a fin de que el suelo cumpliera su funcién principal de producir. Bastaba,
en teorfa, que los bienes pasaran de las manos muertas a las manos vivas.

Sin embargo, como sefialaria Costa mds adelante, la Desamortizacion s6lo sirvié
«para hacer mads ricos a los ricos y mas pobres a los pobres» (3), resultando de
ella una acumulacién de capital en tierras y una concentracién de poder agrario
en muy pocas manos que no hizo sino extremar las graves condiciones de distri-
bucién y tenencia de la tierra que ofrecia Espaiia en el siglo x1x.

Superadas en el tiempo las desamortizaciones y consolidado progresivamente
un extraordinariamente rigido panorama de propiedad agraria, el advenimiento
de la Restauracion en el ultimo cuarto del siglo X1X no contribuyé a mejorar las
cosas puesto que tal régimen estaba totalmente incapacitado para acometer una
reforma agraria por la sencilla razon —sefiala Ballarin— de que el pueblo espaiiol,
el verdadero pueblo, vivia alejado de la arena politica en la que solo contendian
caciques liberales contra caciques conservadores (por regla general igualmen-
te poderosos). Costa lo sefala expresamente en «Oligarquia y caciquismo» al
atacar una democracia que de ella solo tenia el nombre, resultando —dice— que
el arrendador y el patrono pueden despedir a su antojo al colono y al obrero
en nombre de la sacrosanta libertad de pacto (arma fundamental puesta en sus
manos por el liberalismo de nuestro Cédigo Civil).

La creciente inquietud social de principios del siglo XX propicia reiterados inten-
tos de remediar el problema agrario. Bajo el Rey Alfonso XIII se promulga la
Ley de Colonizacién y Repoblacién interior de 30 de agosto de 1907, seguida de
su reglamento de desarrollo (aprobado mediante Real Decreto de 13 de diciem-
bre de 1907 y luego modificado por otro de 13 de marzo de 1908).

Al decir de Rodriguez Aranda (4) fue una ley rica en pretensiones que, sin embar-
g0, tuvo un contenido pobre al limitar mucho los terrenos sujetos a colonizacion.
La propia norma reconocia que era un ensayo y su eficacia fue practicamente
nula. Descansa sobre el ya erosionado y desfasado concepto de la colonizacién

(2) BALLARIN MARCIAL. Estudios de Derecho Agrario y Politica Agraria, Madrid, 1975,
pp- 838 ss.

(3) Citado por BALLARIN MARCIAL. Op. cit., p. 839.

(4) RODRIGUEZ ARANDA, A., Reforma agraria y Derecho. EDERSA, Madrid, 1977,
pp- 62 ss.
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interior (que databa en sus mejores momentos de la época de Carlos III), sin
hacer otras consideraciones de cardcter econémico.

Si resulta una novedad considerar a la familia como sujeto colonizador (en lugar
de al colono en solitario), aunque el cardcter pacato e irrelevante de la norma se
aprecia en el hecho de que solo se actuaba por medio de la colonizacién sobre
terrenos del Estado o de los municipios (los terrenos de privados solo fueron
introducidos en 1908 y siempre de acuerdo con los duefios de los mismos).
La ley considera la colonia agricola como un nicleo de poblacién en la que se
asientan (reténgase este término por lo que luego se vera con la auténtica Refor-
ma Agraria) familias campesinas a las que se le adjudican lotes de terreno para
su cultivo. El régimen de tenencia de dichos terrenos se establece como posesion
durante los 5 primeros afios, transcurridos los cuales convierte a los poseedores
en propietarios cumpliendo determinadas condiciones.

Lo cierto es que la Ley apenas dio lugar a unas pocas mal llamadas colonias
agricolas, carentes de los minimos requisitos para ser consideradas como
tales (5). Tampoco la modificacién del sistema (mediante el Real Decreto de 9
de septiembre de 1915), dando entrada a la colonizacién mediante concesiona-
rios (que realizan la peticidn particular de colonizar una zona, otorgdndoseles
la correspondiente concesién por la Junta Central) parece que diera resultado
alguno.

El denominado por Rodriguez Aranda(6) «canto del cisne de la labor coloniza-
dora» vino de la mano del reglamento de colonizacién interior aprobado median-
te Real Decreto de 23 de octubre de 1918, dltimo intento de mantener vivo el
espiritu colonizador de la Ley de 1907. La supresion de la Junta Central de Colo-
nizacion, al ser absorbidas sus funciones por la Direccién General de Accién
Social Agraria (creada por Real Decreto Ley de 26 de julio de 1926, ya en el
entorno de la Dictadura), supuso la desaparicién efectiva del fenémeno coloni-
zador en la forma clésica.

Dentro de la Dictadura, la accién agraria se orientd hacia la nueva politica de la
parcelacién: compra de fincas por el Estado y posterior adjudicacién a agricul-
tores necesitados una vez parceladas. El Real Decreto de 7 de enero de 1927 y
el Real Decreto Ley de 9 de marzo de 1928 constituyen las disposiciones funda-
mentales de este nuevo sistema.

(5) Segin menciona Rodriguez Aranda (op. cit., p. 65) en 18 afios por la Junta Central de
Colonizacion se destinaron a las colonias 11.028 hectareas, de las cuales solo eran cultivables
5.155, que se dedicaron a lotes individuales, y el resto de 5.785 a lotes comunales. Los colonos
instalados —en 18 colonias— fueron 4.006 habitantes y se construyeron 596 casas y 50 edificios
comunales.

(6) Op. cit.,p. 74.
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La distribucién de las tierras se llevé a cabo entre agricultores que ya cultiva-
ban las fincas (como arrendatarios o en calidad de colonos), realizandose sobre
fincas de propiedad particular (adquiridas a sus duefios o cedidas por los Ayun-
tamientos), lo que evitd expropiaciones y permitié continuar en el cultivo a quie-
nes conocian la tierra. Los resultados fueron buenos, aunque la labor no continué
en el tiempo por el cambio de régimen y orientacién en la accidén agraria.

2. REFORMA AGRARIAY REPUB/LICA. PRECEDENTES,
ESPERANZAS'Y SIGNIFICACION DEL TERMINO

La conexién entre Reforma Agraria y Reptiblica fue siempre esencial. El adve-
nimiento de la Republica en 1931 coincide con un serio problema de paro en los
campos y una inquietante situacién social en un pais, Espafia, en el que cerca del
50 % de la produccién final procede del sector primario. A decir de Malefakis (7)
«Durante toda la primera mitad del siglo xx, Espafia sigui6 siendo lo que siem-
pre habia sido: un pais basicamente agricola».

El nuevo Gobierno republicano adopta como norma de su actuacién «el reco-
nocimiento de que el Derecho agrario debe responder a la funcién social de la
tierra» (8). Desde este momento, el nuevo sesgo juridico-agrario de la Republica
se incrementa por momentos desde el propio texto constitucional de 1931 en sus
articulos 44 y 47. Vedmoslos:

Articulo 44: «(...) La propiedad de toda clase de bienes podra ser objeto de
expropiacion forzosa por causa de utilidad social. (...)».

Articulo 47: «La Republica protegera al campesino y a este fin legislard, entre
otras materias, sobre el patrimonio familiar inembargable y exento de toda clase
de impuestos, crédito agricola, indemnizacién por pérdida de cosechas, coopera-
tivas de produccién y consumo, cajas de prevision, escuelas practicas de agricul-

(7) MALEFAKIS, E. Reforma agraria y revolucion campesina en la Espaiia del siglo xx. Edi-
torial Espasa, Coleccion Austral. Madrid, 2001.

(8) Aurticulo 5 del Estatuto juridico del Gobierno provisional de la Reptiblica. Resulta muy
curioso observar la completa coincidencia de dicho precepto juridico con unos parrafos de
un articulo publicado en «EI Sol» de 15 de abril de 1931 (dia siguiente al advenimiento de la
Reprblica): «(...) este gobierno, sensible al abandono absoluto en que ha vivido la inmensa
masa campesina espaiiola, al desinterés de que ha sido objeto la economia agraria del pais y a
la incongruencia del derecho que la ordena con los principios que inspiran y deben inspirar las
legislaciones actuales, adopta como norma de su actuacién el reconocimiento de que el dere-
cho agrario debe responder a la funcién social de la tierra».
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tura y granjas de experimentacion agropecuarias, obras para riego y vias rurales
de comunicacién».

Pese a que la Ley de Bases para la implantacion de la Reforma Agraria no fue
sancionada hasta el 15 de septiembre de 1932, siendo Ministro de Agricultura,
Industria y Comercio Marcelino Domingo y Sanjuén, lo cierto es que desde el
mismo mes en que se produjo la llegada de la Reptiblica se comenzaron a publi-
car una serie de acciones legales y reglamentarias inmediatas que eran inequivo-
ca sefia del nuevo signo de los tiempos.

Del modo indicado se impone a los patronos la preferencia de braceros de la
localidad para faenas agricolas, para remediar la crisis de trabajo (9) se prohibe
el desahucio en los arrendamientos de campesinos modestos (10) y se ordena
el laboreo forzoso de tierras por causa de utilidad publica, encomendando a las
Comisiones municipales de policia rural que averigiien las fincas que no se labo-
rean, dictando normas conducentes al cultivo obligatorio de las roturadas (11).

Simultdneamente se crean y organizan los jurados mixtos de trabajo rural, de
la propiedad rtstica y de las industrias agrarias (12) se aprueban las bases para
la aplicacién a la agricultura de la Ley de Accidentes de Trabajo de 30 de enero
de 1900(13) se establece la jornada laboral maxima de 8 horas —incluso para la
agricultura, salvo excepciones en ciertos trabajos y épocas—y se establece un régi-
men circunstancial de revision de renta de los contratos de arrendamiento de fincas
de hasta 15.000 pesetas a los efectos de su reduccién conforme al avance catastral
y, en su defecto, al liquido imponible que figure en el amillaramiento (14).

Simultidneamente a lo anterior, la Comisidon Técnica Agraria, creada mediante
Decreto de 21 de mayo de 1931, fue la encargada de proponer al Gobierno la
legislacién y medidas para llevar a cabo la reforma(15). La publicacién de la
definitiva primera Ley, sin embargo, se demoré mucho mas de lo previsto pues-

(9) Decreto Ley de 28 de abril de 1931, llamado «de términos municipales», dictado segin
Carrién (op. cit., p. 114) para evitar que se dejara sin trabajo a muchos de los campesinos afi-
liados a los organismos obreros.

(10) Decreto de 29 de abril de 1931.

(11) Decreto Ley de 7 de mayo de 1931.

(12) Decreto de 7 de mayo de 1931, refundido luego en la Ley de 27 de noviembre del
mismo afio.

(13) Decreto de 12 de junio de 1931 y Reglamento de 25 de agosto siguiente, los cuales,
segun Carrion (op. cit., p. 114) permitieron atender en el periodo 1931-1935 a 92.005 acci-
dentados.

(14) Decreto de 11 de julio de 1931.

(15) Disponemos de un testimonio de primera mano sobre el funcionamiento de la citada
Comision Técnica Agraria. Pascual Carrion, que seria Secretario de la Junta Central de Refor-
ma Agraria, nos muestra en su libro «La Reforma Agraria de la segunda republica y la situa-
cion actual de la agricultura espafiola» (Ediciones Ariel, Madrid, 1972, Coleccion Horas de
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to que dicha Comisién terminé siendo sustituida por otra y abandonados sus
primeros postulados, que se tacharon de extremadamente radicales (ocupacion
de fincas por Decreto —sin expropiacién— y asentamiento inmediato de miles de
campesinos, especialmente del Sur de la Peninsula).

En la forma sefialada, los debates de la Ley de Reforma Agraria (finalmente
precipitados por el golpe de Estado de Sanjurjo de 1932 (16)) constituyeron los
prolegémenos de lo que habria de ser sentido por los campesinos mds desfavore-
cidos como una esperanza largamente acariciada (el acceso a la propiedad de la
tierra), nunca alcanzada.

El término «Reforma Agraria» pasa a materializarse como la expresién de un
anhelo, en buena medida utépico, bajo cuya idilica promesa (agitada por unos
medios de comunicacién ansiosos de llegar a los nuevos destinatarios de su
accion, escasamente formados y ficilmente maleables) fueron guiadas las nue-
vas fuerzas de transformacién social que la Reptiblica quiso capitalizar, con
inequivoca voluntad pero sin éxito técnico ni econémico (17).

3. LALEY DE REFORMA AGRARIA DE 1932

Dictada la Ley de Reforma Agraria de 1932, su vigencia se retrotrajo a «las
situaciones juridicas particulares relativas a la propiedad ristica que se hubiesen

Espaia) como fueron los trabajos técnicos que condujeron a la Ley de 1932, las necesidades
urgentes y las demoras en la adopcion del nicleo de la Reforma.

(16) CARRION, op. cit., p. 121: transcurrido cerca de un afio desde la implantacién de la
Republica sin lograr que el Parlamento discutiera el Proyecto de Reforma Agraria, «Las dere-
chas combatieron mucho este ultimo proyecto en el Parlamento y en agosto de 1932 habia
avanzado poco su discusion. S6lo el movimiento del general Sanjurjo del 10 de este mes consi-
guid despertar a las izquierdas y avanzar en su aprobacion, promulgandose la ley en septiembre
de dicho afio, es decir, afio y medio después de implantarse la Reptblica, dando lugar a que se
impacientasen los campesinos y hubiese algunas revueltas, como nosotros temiamos». El 24 de
agosto se decret6 la incautacion sin indemnizacion de las fincas de los grandes de Espaiia, aun-
que apenas fue aplicada. Malefakis (op. cit.) es de la misma opinién que Carrién en relacién al
proyecto final aprobado: «Sin el levantamiento de Sanjurjo, es dudoso que hubiese recibido la
aprobacion de las Cortes sin sufrir modificaciones sustanciales».

(17)  Ellibro de ARCAYA, F. D. La Reforma Agraria de 15 de septiembre de 1932, Reus, Madrid,
1933. no deja lugar a dudas sobre el particular cuando, prologado por Vizquez Humasqué (quien
seria Director General del Instituto de Reforma Agraria) sefiala en dicho Prélogo (recuérdese, en
los primeros meses de aplicacion de la Ley): «la Ley de Reforma Agraria, verdadero Cédigo rural
de Espaiia, el cual estd llamado, en su aplicacién, a producir una definitiva transformacion en la
economia agricola, que es lo mismo que decir en la economia total de la Naci6n.»
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creado voluntariamente desde el 14 de abril de 1931 hasta el momento de la pro-
mulgacion de este ley» (18).

La ejecucion de la Ley se encomend6 al IRA (Instituto de Reforma Agraria), al
que se le atribuy6 personalidad juridica y autonomia econdmica para el cumpli-
miento de sus fines (estableciéndose medios de financiacién no inferiores a 50
millones al afio, junto a otros derechos de crédito contra el Estado).

El IRA se encargaria de constituir Comunidades de campesinos, siendo el ingreso
y separacion de los mismos completamente voluntario. Una vez posesionados de
las tierras, los campesinos decidirdn la forma individual o colectiva de su explota-
cién. La Comunidad regulard la utilizacion de las casas y demads edificaciones que
existieren en fincas ocupadas, asi como las reparaciones y mejoras de las mismas.
Del mismo modo se establecia la creacién de cooperativas en las Comunidades
de campesinos (con la finalidad de adquirir maquinaria, abonos, semillas, etc.).

Bajo la jurisdiccién del IRA se crearian las Juntas Provinciales Agrarias integra-
das por un presidente y por representantes de los obreros campesinos y propie-
tarios en igual nimero, afiadiéndose a ellas otros representantes institucionales
(Inspector Provincial de Higiene Pecuaria, Jefes Provinciales de los Servicios
Agronémico y Forestal). Tales Juntas eran las encargadas de formar el censo de
campesinos a asentar en cada término municipal, fijando el cupo correspondien-
te y la posterior ocupacién de las tierras objeto de asentamiento.

Respecto a las tierras objeto de expropiacion se establecian diversas clases (ofre-
cidas voluntariamente por sus duefios, aquellas sobre las que el Estado habria
realizado el retracto que la Ley le otorgaba sobre las compraventas, las propias
del Estado, las adquiridas con fines especulativos, las que constituian sefiorios
jurisdiccionales, las incultas o manifiestamente mal cultivadas, las que debien-
do ser regadas no lo habian sido atin y —entre otras— las que excedian de cierta
superficie en secano o en regadio).

Se contienen luego una serie de normas para la expropiacion (en caso de sefiorios
jurisdiccionales, reglas de capitalizacidn, tipos, abono de mejoras, pago de las expro-
piaciones y deducciones) y la realizacién de un inventario de bienes expropiables.

4. EL PROBLEMA DEL ASENTAMIENTO DE LOS COLONOS

La Ley de 1932, para cumplir su objeto, determind la expropiacion de la tierra (y
en la préctica, la pura confiscacion en otros casos) y fijé los casos en que debia

(18) Segun Carrion (op. cit, p. 115) se trataba de evitar que hubieran dividido sus fincas los
propietarios afectados, no habiendo sido comprendidos en la reforma.
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hacerse. Pero las tierras, expropiadas y distribuidas, no se adjudicaban en propie-
dad a los campesinos, sino que estos eran «asentados» en ellas (19).

Tampoco podian ser «asentados» los campesinos de toda Espaiia sino los de
los términos municipales de las provincias de Andalucia, Extremadura, Ciudad
Real, Toledo, Albacete y Salamanca, es decir, las provincias latifundistas por
excelencia. Esto por lo que se refiere a las tierras expropiadas porque respecto a
las del Estado y a las que constituyeran los antiguos sefiorios, podian ser objeto
de asentamiento en cualquier provincia en la que radicasen.

La nocién del «asentamiento», a decir de Rodriguez Aranda(20), era nueva en
el Derecho Agrario y su naturaleza no estaba clara en la Ley de 1932. Aunque
el concepto fuera extrafio a la dogmatica de las instituciones juridicas agrarias
manejadas a la sazdn, lo cierto es que el pensamiento de quienes estuvieron en
la gestacién y alumbramiento de la Reforma Agraria republicana no deja lugar
a dudas.

Carrién (21), en una publicacidn coetdnea a la preparacion de la Ley de 1932 (22)
sefiala lo que sigue:

«Pero se argiiira: ;A los colonos no se les debe conceder la propiedad de la
tierra? Efectivamente, no se les debe conceder, porque no les hace falta. Para
cultivar la tierra debidamente y mejorarla no es necesaria ni conveniente la pro-
piedad...

Desgraciadamente, la propiedad del suelo, como tantos otros privilegios, dura
poco en manos de las personas humildes. Esta es la causa de los fracasos que han
tenido la mayor parte de los repartos de tierras cuando ellas han sido de buena
calidad.»

Configurada sobre tan peculiar institucion la Reforma Agraria, las opiniones
juridicas sobre la misma no podian dejar de ser contradictorias: en la defensa que
en el Parlamento hizo Ramén Feced del proyecto de ley dijo que se trataba de un
acto administrativo, y dentro del mismo, de una concesién administrativa, dife-
renciada de las demds concesiones en que no se concede al asentado la libertad
de disposicion de los bienes.

(19) Puede verse también PALMA FERNANDEZ, J. L. «Nuevas perspectivas sobre viejos
temas: asentamiento de colonos en la reforma agraria de la republica». Revista de Derecho
Agrario y Alimentario, nim. 49, 2006, pp. 137-148.

(20) RODRIGUEZ ARANDA. Op. cit, p. 84.

(21) CARRION, P. Op. cit, p. 52.

(22) La parte del libro reeditado en 1972 corresponde a la 2.* edicién del libro La reforma
agraria. Problemas fundamentales, publicado en Madrid en junio de 1931, en el nimero 14 de
Estudios politicos, sociales y econémicos.
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Alejo Leal entendia que el asentamiento de colonos constituia una etapa interme-
dia entre la situacién del bracero y la del propietario. En similar forma lo enten-
dia Leal Ramos, para quien tal instituto suponia el primer grado de la actuacién
auténoma del campesino, transito para otras etapas de mayor perseverancia de la
tierra. Sdnchez Romén (23) lo consider6 una modalidad del precario.

Otros, como Alfonso Madrid (24), mantuvieron que no se trataba ni de una con-
cesion, ni de un arrendamiento, ni de un censo enfitéutico, constituyendo un
derecho real a favor del campesino que, como contrato bilateral y oneroso, podia
consistir en la posesién dada por renta fija de una finca para su cultivo y disfrute.

Campuzano entiende el asentamiento como una figura a la que faltan las carac-
teristicas del contrato de Derecho Privado, no pudiendo atribuirsele la condicion
de contrato administrativo en cuanto le falta la formalidad propia de estos, ya
que no tiene por misioén ejecutar un servicio publico.

Azpeitia (25) es de la opinién de que se somete al campesino a un tipo de enfi-
teusis, lo que otros (Campuzano) niegan, por sefialar que no consta un contrato
entre particulares en la figura del asentamiento.

La perspectiva de los afios y los acontecimientos no impide un pronunciamiento
sobre el particular mds de 70 afios después. Alejando la figura del asentamiento
del ambito de los negocios de Derecho Privado —debido a la intensidad y fuerza
de la presencia del Derecho Publico en la creacién de la figura, que solo a €l se
debe—. Solo dentro del ambito de las figuras del Derecho Administrativo cabe
ubicar una relacién juridica de supremacia especial como la que se constituye
entre los campesinos asentados y el Estado (que son las dos partes de la rela-
cién).

Yendo mads alld del simple acto administrativo (que harfa descansar la relacién
juridica que se crea en la mera declaracién de voluntad del Estado, cuando es
consustancial a la misma el consentimiento y la conformidad del campesino en
recibir la tierra y cultivarla en la forma que el Estado prevenga, so pena de per-
derla) nos hallamos dentro del género de los negocios juridicos publicos bilate-

(23) Debemos llamar la atencién sobre la destacada figura ocupada por Sanchez Roman en
toda la ingenieria juridica del proyecto de Ley. El testimonio de Carrién (op. cit., p. 115) asi
lo expresa. Catedrético de la Universidad de Madrid, fue presidente de la Comisién Técnica
Agraria que impuls6 la elaboracién de la Ley de 1932, responsabilizdndose mds concretamente
del examen de la situacion de los latifundios y de las medidas de accion para corregir el pro-
blema de acumulacion de la tierra que representaban. Malefakis (op. cit., p. 257) sefiala que los
motores de la Comisién Técnica fueron efectivamente Sanchez Romén (como jurista), Carrién
(como agrénomo) y Flores de Lemus (como economista), todos ellos estrechamente vincula-
dos al movimiento a favor de la reforma anterior a la Reptblica.

(24) MADRID, A. Constitucion agraria de Esparia. Madrid, 1933, pp. 331 ss.

(25) AzPEITIA, M. La Reforma Agraria en Espaiia. Madrid, 1932, pp. 8.
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rales (los contratos administrativos) y, dentro de tal género, en la especie conce-
sional. El asentamiento asi entendido y en la forma apreciada en la primera fase
de la Ley de Reforma Agraria es en realidad una concesién administrativa de tie-
rras publicas (recuérdese, nunca hace suyas las mismas el campesino), sometidas
a ciertas condiciones de cultivo eficiente a favor de ciertas personas cualificadas
por su condicién de campesinos desfavorecidos (26), las cuales constituyen el
titulado concesional con arreglo al cual se desenvuelve la relacién —de puro dere-
cho publico- que subyace.

Y asi se desenvuelve inicialmente dicha relacion con independencia de que, llega-
dos ciertos supuestos y a la luz de ciertas situaciones, se pudiera pasar a otro esta-
dio que —ese si, pero no el puro asentamiento— estaria mas cercano a la nocién de
propiedad (otorgada publicamente, previo cumplimiento de ciertas condiciones).

En definitiva, la cuestion del asentamiento (como ahora se verd) contenia —mas
alla de la pura discusion juridica— el germen de la destruccion de toda la Refor-
ma Agraria, puesto que en realidad evidenciaba una falta de convencimiento del
Gobierno en el destino que habrian de dar los campesinos a las tierras de asen-
tamiento si se les entregaban en propiedad. Simultdneamente, los campesinos se
veian frustrados con estos tecnicismos juridicos, en los que (mas alla de las doc-
trinas en que se sustentaran) solo percibian que no estaban recibiendo la anhela-
da redistribucion de la propiedad en la que confiaban (27). Tampoco el desarrollo
de los acontecimientos acompaii6 la situacion, puesto que a finales de 1934, el
nimero total de asentados era muy bajo (12.260) en relacién a lo que se preten-

(26) La reflexion anterior ilustra sobre un clasico problema del mundo del Derecho Agrario
al que responde en si misma, ontolégicamente, esta obra en su conjunto: entendida tradicional-
mente la perspectiva juridica de la agricultura desde un prisma predominante o mayoritariamente
privatista, todas las relaciones juridicas que afectan a este segmento de la economia tratan de ser
explicadas desde tal enfoque de Derecho Privado. Forzada la inteleccion de las cosas por el punto
de vista adoptado en su diseccion juridica, se buscan similitudes o cercanias donde no las hay
(aplicados al caso actual del asentamiento, se habla de arrendamientos, precarios, enfiteusis, etc.)
cuando en realidad lo que hay es una pura y simple institucién juridico ptblica: una concesion.
(27) Junto a la perspectiva técnico-agronémica de Carridn, existen interesantes testimonios
personalizados sobre la aplicacion practica de la Reforma Agraria en diversos municipios. Par-
ticular interés tiene el libro de SIGLER SILVERA, F. La Reforma Agraria en Espera (Ed. Tréveris,
Céadiz, 2000), donde se describe la realidad préctica de lo que constituy6 la primera experiencia
andaluza de reforma agraria (en el pueblo gaditano de Espera, una zona marcadamente lati-
fundista) a través de una sociedad campesina autonoma denominada «Espera Obrera». De su
trascendencia ilustra el hecho de que Vazquez Humasqué, Director General del IRA, acudié per-
sonalmente a Espera en enero de 1933 para subrayar con su presencia el interés del Ministerio
de Agricultura, del radical-socialista Domingo, en la experiencia reformista del citado pueblo.
Desde luego la situacién real del pueblo era inobjetable: de un total de 11.683 hectdreas de tér-
mino municipal, entre 10 propietarios lo eran de 8.004 de tales hectdreas (el 68,50 % del total).
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dia en dicha fecha (minimo 150.000), habiéndose actuado solo sobre 116.837
hectéreas (contando fincas expropiadas y ocupadas) (28).

5. REVISION Y MUERTE DE LA REFORMA AGRARIA REPUBLICANA

El clamor levantado por el hecho de que la Ley de Reforma Agraria de 1932
no estableciera un régimen que atribuyera al asentado un derecho de propiedad
sobre su parcela mads o menos inmediato dio lugar a la revisién de la Ley por la
de 7 de agosto de 1935.

Como contenido esencial de esta nueva norma (bajo un Gobierno de signo
opuesto al que dio a luz la primera Reforma Agraria de 1932) se encuentra el
hecho de que —ahora si— el Instituto de Reforma Agraria atribuia la propiedad de
la tierra a los asentados que durante el periodo de seis afios hubieran demostrado
capacidad para el cultivo. Opcionalmente, podian conservarla a censo reservati-
vo, redimible en cualquier tiempo. El precio de venta y las condiciones deberian
ser fijados por el Instituto y las parcelas serian indivisibles, inembargables, ina-
lienables e inacumulables.

La victoria del Frente Popular en las elecciones de febrero de 1936 conduce
a un Gobierno completamente favorable a las aspiraciones de los campesinos,
restableciéndose (mediante Decreto de 3 de marzo de 1936), el régimen de inten-
sificacion de cultivos de 1932. El 19 de junio de 1936 las Cortes repusieron en su
plenitud la Ley de Reforma Agraria de 1932, pero radicalizdndola.

Intensificada y espoleada la Reforma Agraria —por supuesto, solo en el drea repu-
blicana— con el comienzo de la Guerra Civil el 18 de julio de 1936, se decretan el
16 de agosto de 1936 los derechos de acceso a la propiedad de los arrendatarios y
aparceros que lleven por si o por sus descendientes una finca rdstica ininterrum-
pidamente durante més de 6 afios. En medio de los estertores de la Guerra Civil,
el 7 de octubre de 1936 el ministro de Agricultura promulgé el mas avanzado
de los Decretos de la Reforma Agraria: se expropiaban sin indemnizacién (lo
que en suma era una pura confiscacién) a favor del Estado las fincas risticas
pertenecientes a personas que hubieran intervenido directa o indirectamente en
el movimiento contra la Republica.

Pero acontecimientos de indole no agraria pusieron fin a la experiencia de la
Reforma Agraria republicana, siendo finalmente anuladas todas las expropiacio-
nes e incautaciones realizadas durante la Guerra Civil. Y dieron paso a una nueva
ordenacién juridica de la agricultura que seguimos estudiando en el siguiente
Capitulo.

(28) CARRION. Op. cit, p. 129.
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Capitulo X

REFORMA Y DESARROLLO AGRARIO

1. POLITICA DE ABASTECIMIENTOS: EL SERVICIO NACIONAL
DEL TRIGO

Como sefiala L6pez Ramoén (1) desde un punto de vista agricola, los afios 40 se
guiaron por el objetivo de evitar el hambre, por lo que el conjunto de interven-
ciones publicas sobre la agricultura se orientaron inicialmente hacia el control
de los precios y los mercados, configurando una serie de técnicas de actuacion y
estructuras organizativas que, en parte, han llegado hasta hoy.

Escribia Rubio Gonzdlez (2) que en Espafa el trigo es un alimento constante,
porque el hombre espafiol siempre se alimentd de trigo pudiendo apreciarse las
artes locales por componer alimentos a base de harina y siendo de comprender
la «histdrica, epidémica y a veces endémica “hambre espafiola” si se considera
que Espaia ha sido y es de insuficiente produccidn cerealistica» siendo nuestro
clima y el desorden pluvioso —mds escaso que abundante— las principales causas
de la escasez. Todo ello ha contribuido a que el trigo fuera siempre —y especial-
mente en la época a la que se cifien estas lineas— un producto politico, resultan-
do imprescindible una actividad estatal tendente a estimular su produccién, su
almacenamiento y su distribucién a la poblacioén.

(1) Voz «Agricultura» en Derecho Administrativo Agrario, Editorial La Ley, Tomo II,
Madrid, 1988.
(2) RuBlo GONZALEZ, J. Leyes Agrarias. Ediciones Giner, Madrid, 1961.
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En 1937 surge el Servicio Nacional del Trigo a través del Decreto Ley de 23
de agosto de 1937 de Ordenacién Triguera. No hay que abundar sobre el fuerte
acento que el contexto de Guerra Civil impone a las decisiones en materia de
ordenacién cerealistica, siendo muy destacable el hecho de que fuera este prac-
ticamente el primer producto cuya intervencién se decreté desde los poderes
publicos del momento.

Creando dicha norma como principal virtualidad el Servicio Nacional del Trigo
(como 6rgano dependiente de la Comision de Agricultura y Trabajo Agricola
de la entonces Junta Técnica de Estado, de cuya provisionalidad daba cuenta el
hecho de que pasaria a depender del «Departamento que en su dia se constitu-
ya») se subordinaba la iniciativa del agricultor —en cuanto a la extensién de la
zona a cultivar de trigo—y la disposicién del tenedor de trigo —debiendo declarar
de continuo sus existencias— al interés nacional.

Se ordenaba la compra obligatoria a través de las Juntas Comarcales del Servicio
Nacional del Trigo, teniendo este la exclusiva de venta a los industriales harine-
ros, quienes solo podrian adquirirlo del citado 6rgano administrativo y a los pre-
cios oficialmente aprobados. Solo el Gobierno podria ordenar las importaciones
0 exportaciones —en su caso—, distribuyendo las cantidades por provincias.

La organizacién del Servicio Nacional del Trigo (Delegado Nacional —como
Director—, Secretario General, Inspectores nacionales y Delegados por provin-
cias) representaba una relevante estructura de intervencién administrativa. La
dotacién personal se complementaba funcionalmente con la declaracién de utili-
dad publica de la ocupacion de terrenos y locales para la instalacién de almace-
nes y servicios que se pudieran requerir por el Servicio, realizando al efecto las
expropiaciones que fueran necesarias.

Mediante un Reglamento provisional de 6 de octubre de 1937 se detallan las fun-
ciones del Servicio Nacional del Trigo; se profundiza en la organizacién admi-
nistrativa (con detallada mencidn de las competencias del Delegado Nacional,
Secretario General y las Secciones Centrales en que se viene a dividir el Servicio
Nacional, los Asesores Técnicos Agronomos —del Cuerpo Nacional de Ingenie-
ros Agrénomos—, los colaboradores técnicos de cerealicultura, Jefaturas Provin-
ciales, Jefaturas Comarcales, Vocales trigueros comarcales, jefes de almacén y
personal de oficinas y administrativo en general); se dictan relevantes normas de
ordenacién del cultivo; se ordenan las importaciones y exportaciones; se fijan los
precios del trigo y los de la harina de pan; se regulan las compras y ventas por el
Servicio Nacional del Trigo; se sefialan las normas del comercio libre de trigo;
se detallan las obligaciones de los harineros y demds compradores de trigo; se
establecen las caracteristicas de los almacenes del Servicio Nacional; se contie-
nen prohibiciones sobre los molinos maquileros y, finalmente, se completa la
ordenacién con un amplio elenco de sanciones.
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Complementan la regulacién reglamentaria el sefialamiento del régimen econé-
mico del Servicio Nacional del Trigo y la Organizacién Sindical Triguera, junto
a un grupo complementario de disposiciones especiales y finales.

El grado de detalle y exhaustividad de la regulacién es tan extenso que durante
aflos no existié ninguna modificacién sustancial de la regulacién citada, sélo
complementada puntualmente mediante algunas normas de rango secundario
(como el sefialamiento mediante Orden Ministerial de la reserva de trigo para
siembra, alimentacion y piensos (3) o derivadas de la reglamentacién indicada
(asf la fijacién del modo de cultivar en terrenos que fueran algodonales (4)),
junto a la ratificacién de convenios internacionales sobre la materia que vinieron
a complementar (nunca a alterar) la sistematica juridica interna(5).

Anualmente se producian disposiciones de caricter complementario y estacional
que atendian a las concretas peculiaridades de las campafias trigueras: fijando su
inicio y fin; conteniendo normas para los cereales panificables, las leguminosas
y otros cereales de consumo humano, los piensos y subproductos de molineria;
estableciendo precios; regulando semillas; ordenando las industrias molturado-
ras y sefialando, en fin, un conjunto de prescripciones periddicas adecuadas al
momento triguero (6).

Una de las actuaciones administrativas agrarias de mayor calado en la historia
reciente de nuestro pais, directamente vinculada a la ordenacion triguera, fue el
surgimiento de la Red Nacional de Silos del Servicio Nacional del Trigo.

En efecto, mediante Decreto de 12 de julio de 1946 (que desarrollaba las pres-
cripciones del Decreto Ley de Ordenacién Triguera de 1937 en lo que a dotar
del caracter de utilidad publica la actuacién) se encomienda al Servicio Nacional
del Trigo el estudio, construccion y explotacién de la Red Nacional de Silos (en
sus diferentes versiones: silos de recepcién en las zonas productoras; silos de
transito en los nudos de comunicacién y puertos; silos de reserva, orientados al
consumo humano vy, finalmente, silos de almacenaje y conservacién de semillas
seleccionadas para la siembra).

(3) Puede verse entre otras la Orden de 19 de julio de 1943.

(4) Orden de 10 de enero de 1957.

(5) Destaca en este sentido el Convenio internacional sobre el trigo, de 24 de abril de 1959,
ratificado por Espafia el 17 de noviembre de 1959, en una época algo diferente a la que contem-
pl6 el nacimiento del Servicio Nacional del Trigo.

(6) Puede examinarse, entre otras muchas similares, el Decreto de 31 de mayo de 1961 que
regula la campaia de cereales 1961-1962 y donde seguia siendo el Servicio Nacional del Trigo
el regulador completo del orden triguero, 25 afos después de su creaciéon. Complementaria-
mente al mismo se producian luego disposiciones de aplicacién y desarrollo que emanaban
—para el caso referido del Decreto de 31 de mayo de 1961— de la Comisaria General de Abas-
tecimientos y Transportes.
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Mediante sucesivos planes complementarios de instalacién de silos (7) se dio
paso a una extensisima red de tipicas y perfectamente reconocibles construccio-
nes agricolas que permitieron afiadir no s6lo una peculiaridad paisajistica acu-
sada a los pueblos en que se establecian sino, sobre todo, marcar una avanzada
ordenacién del consumo del mas extendido de los productos agrarios de la época.

2. POLITICA DE TIERRAS: EL INSTITUTO NACIONAL
DE COLONIZACION

El Servicio Nacional de Reforma Social de la Tierra, creado en 1938 (8) en plena
Guerra Civil y su continuador el Servicio de Recuperacion Agricola en el que se
integra el anterior (ambos de muy limitada actividad en el tiempo, al desaparecer
con prontitud una vez cumplida su tarea) tuvieron como finalidad principal liqui-
dar los restos de la época precedente, limitdndose a devolver a sus propietarios las
fincas intervenidas por la Reforma Agraria republicana(9), constituyendo lo que
algunos como del Arco Blanco han llamado la «contrarrevolucion agraria».

Tras la Guerra Civil nace mediante Decreto de 18 de octubre de 1939 el Institu-
to Nacional de Colonizacién (INC), sucesor aunque no continuador del extinto
Instituto de Reforma Agraria republicano y de la Direccidon General de Reforma
Econdémica y Social de la tierra. Se constituye como organismo auténomo diri-
gido por el Director General de Colonizacién y asistido por diversos 6rganos
técnico-agrondmicos —entre los que destaca el Consejo Nacional de Coloniza-
cién—y 5 grandes secciones iniciales:

Formacién de Colonos, Preparacion de Suelo e Ingenieria Rural, Explotacion,
Embellecimiento de la Vida Rural y Seccién de Colonos y Asistencia Social (10).

La Ley de 26 de diciembre de 1939 de Bases para la Colonizacién de Grandes
Zonas constituye el primer instrumento del INC para acometer la nueva coloni-
zacion. Pero tal colonizacion era diferente segin los lugares: asi sefiala Rubio
Gonzélez(11) en 1961 que «la mitad sur de Espafia necesita de una reforma agra-
ria parceladora del latifundio u organizadora de Cooperativas de la gran explota-
cion agraria. Para las dos finalidades se precisa de grandes recursos econdmicos.

(7) Por ejemplo puede examinarse el Decreto de 15 de febrero de 1952 por el que se aprueba
el plan complementario de silos y graneros.

(8) Decreto de 22 de febrero de 1938.

(9) DEL Arco BLANCO, M. A. Las alas del ave Fénix. La politica agraria del primer fran-
quismo (1936-1959). Editorial Comares, Granada, 2005.

(10)  Seccidn incorporada mediante Decreto de 25 de enero de 1946.

(11) Op. cit., p. 297.
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También se precisa dinero para concentrar los minifundios, pero es mas urgente
la transformacion del latifundio, por dos razones primarias: el aspecto psicoldgi-
co de suprimir la escandalosa acumulacién de tierra en un titular; otra, evitar el
absentismo agrario».

La colonizacién se llevard a cabo en las zonas denominadas de «alto interés nacio-
nal» entendiéndose preferentemente por tales las zonas de secano, las grandes
zonas regables y las marismas o terrenos defendidos o saneados de gran superficie.
La declaracién de interés nacional se aprobard en Consejo de Ministros a instancia
del de Agricultura, que actuard por propia iniciativa o a instancias de los interesa-
dos (propietarios, asociaciones u otros). Si la colonizacién exige obras publicas, se
incluird en el procedimiento al ministro del ramo. Una vez definida y declarada la
zona le corresponderan los beneficios juridicos y econémicos de la Ley.

La figura de las «Sociedades de Colonizacion» y las «Asociaciones de Sustitu-
cién» destacan como sujetos relevantes de la actividad conectada al Instituto,
resultando a través de ellas la colaboracion privada (pese a estar sustancialmente
intervenida por el INC) necesaria para la ejecucion de la politica publica coloniza-
dora. Si no se produce la necesaria colaboracidn privada, el INC queda dotado del
instrumento de la potestad expropiatoria para acometer la intervencion prevista.

Mediante tales mecanismos y a través de tales entidades se articula el «Proyec-
to General de Colonizacién» mediante el que se ordena toda intervencién de
una zona de alto interés nacional para el INC. Las primeras grandes actuaciones
del INC se verificaron en la cuenca del Ebro y en el Guadalquivir, aunque no
tuvieron una gran trascendencia practica dada la innumerable serie de obstacu-
los (sociales y econdémicos) que comportaban las actuaciones, resultando que
la expropiacién no fue el método mas empleado (lo que dificulté y retrasé en
exceso la puesta en marcha de todo el sistema).

Ante las escasas consecuencias practicas de la primera ordenacion legislativa,
se producen diversas adaptaciones y ajustes en la misma, dictdndose primero la
Ley de 25 de noviembre de 1940 de Colonizaciones de Interés Local, que adapta
diversos extremos del sistema general colonizador al caso concreto de la Admi-
nistracién Local, lo que vino a constituir en realidad una linea de ayudas a la
ejecucion de mejoras en el campo mediante la potenciacion del abastecimiento
de agua a poblaciones, creacion de pequeios regadios, huertas familiares y cons-
truccién de viviendas (12). Dicha Ley seria objeto de diversas modificaciones
legales posteriores, entre ellas las de la Ley de 27 de abril de 1946 sobre coloni-
zaciones de interés local y la de 30 de marzo de 1954.

(12) BARCIELA, C. La colonizacion agraria en Esparia, 1939-1951, citado por PEREZ Picazo,
M. T., en Agua y modo de produccion. Editorial Critica, Barcelona, 1990, pp. 111-112.
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Por otro lado la actividad colonizadora también se ajustaria mediante la Ley de 27
de abril de 1946 sobre expropiacion de fincas risticas por causa de interés social,
la cual vino a cubrir uno de los principales problemas de la primera época del
INC, cual era el de que las expropiaciones fueron escasas, complejas y, ademds,
debian ser abonadas en dinero, resultando de todo ello una baja incidencia sobre la
propiedad privada afectada por los planes colonizadores. Interesa destacar como
se enfatizé el extremo de la «causa de interés social» como motivo expropiatorio,
lo que no deja de recordar la mencién que luego (poco menos de diez afos des-
pués) figuraria en la Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de diciembre de 1954.

Con posterioridad se dictan la Ley de 21 de abril de 1949 sobre Colonizacién
y Distribucién de la propiedad de las Zonas Regables, complementada particu-
larmente con otras actuaciones especificas como la Ley de 15 de julio de 1952
sobre explotaciones familiares y calificadas o la Ley de 15 de julio de 1952 sobre
patrimonios familiares, que constituyen aplicaciones sectoriales del gran proyec-
to colonizador, claro emblema del nuevo régimen juridico del general Franco.

Simultdneamente y por lo que respecta a la orientacién colonizadora més general
queda esta reforzada a gran escala —muy especialmente a partir de la llegada al
Ministerio de Agricultura de Rafael Cavestany en 1951- centrandose sobre todo
en la transformacién del secano en regadio, dando pie a las reformas del INC
mediante leyes de 8 de abril de 1952 y 22 de diciembre de 1955.

En definitiva, tras unos comienzos balbuceantes y con una orientacién técni-
ca muy condicionada por constituir la respuesta politica adversa a la reforma
agraria republicana, la politica colonizadora se diversifica y refuerza durante los
afios 40 y encuentra su orientaciéon mds exitosa en el periodo que se inicia con
los afios 50 (llamada por algunos la edad de oro del INC), llegando hasta la
transformacion juridica de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario (de la que se
hablard més adelante). Lo que quiso ser inicialmente una alternativa politica a la
Reforma Agraria (lo que nunca pudo conseguir) encontré su justificaciéon mds
auténtica cuando renuncié a ese antiguo traje y se orient6 resueltamente —y de
un modo singularmente exitoso— hacia la transformacién del secano en regadio
como modo de tecnificar y potenciar la agricultura, sin necesidad de afectar la
base juridica de la propiedad.

3. EL PROCESO DE CONCENTRACION PARCELARIA

Como sefialara Rubio Gonzilez (13), la concentracion parcelaria es una parte de
la Reforma Agraria espafiola, aunque creemos que constituye mas bien la obli-

(13) RuBio GONZALEZ, J. Op. cit. Tomo I, p. 372.
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gada respuesta final del Derecho Publico (por supuesto agrario) a una errénea
politica sucesoria de Derecho Privado, en la que (desde el propio Cédigo Civil
espaiol, apenas un siglo anterior a la concentracién parcelaria) se ha ido acen-
tuando y primando una forma de division y transmisién de la propiedad que sé6lo
a su desmembracién y minusvaloracién ha podido conducir.

Cavestany (a la sazén responsable del Ministerio de Agricultura) declaré ante el
pleno de las Cortes el 18 de diciembre de 1952 «el gran problema del campo, el
mads agobiante, el mds urgente, el que nos abruma con su presencia acuciante,
el que se habia ido planteando, a través de mds de un siglo, detrds de la nube
de humo de los falsos problemas... es el de la difusién parcelaria en el campo
espafiol».

Destacan algunos autores [Del Arco Blanco(14)] cémo los intentos de concen-
tracion parcelaria no eran nuevos en Espafia ni en Europa, existiendo experien-
cias respaldadas por un amplio nimero de paises con un largo pasado agrario
y un alto nivel de desarrollo. Pero nada puede ocultar que, tras el fracaso de la
experiencia de la Reforma Agraria republicana (bien que dirigida prioritariamen-
te hacia los latifundios, igualmente atenta al fenémeno de la atomizacién fun-
dista, que esperaba acometer en una etapa posterior que nunca llegd), el campo
acumulaba varias generaciones posteriores a la institucionalizacién sucesoria
como derecho comin producida en 1889 con el Cddigo Civil, lo cual —unido a
una politica demogréfica de elevado nimero de hijos por familia agraria, en la
medida en que todo eran brazos para el campo— no podia conducir sino al puro
esquilmamiento de las superficies ttiles para la labor agricola.

El 20 de diciembre de 1952 se promulga la Ley de Concentracién Parcelaria
disponiendo que fuera acometida por razones de utilidad puiblica. La finalidad se
vinculaba a la meta agricola del momento: el aumento de la productividad agri-
cola mediante una mejor utilizacién econdémica de las fincas. Ello debia conducir
directamente a la elevacién del nivel de vida de los agricultores.

Una primera consecuencia directa de la concentracion parcelaria fue la fija-
cién de unidades minimas de cultivo mediante Ley de 15 de julio de 1954
(desarrollado mediante Decreto de 25 de marzo de 1955, sefialando la exten-
sién de las unidades minimas de cultivo para cada provincia espaiiola, el cual
ha sido muy de utilidad —con independencia de su aplicacién directa, subsi-
diaria o mediante reenvio autonémico— hasta el momento actual). El mandato
a los notarios y registradores que se contienen en su articulo 5.° obliga a hacer
constancia juridica de lo que desde ese momento se regula como finca inferior
o superior a la unidad minima de cultivo, limite de la razonabilidad cultivable
en cada zona.

(14) DEL Arco BLaNco, M. A. Op. cit., p. 262.
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El Texto Refundido de la legislaciéon de concentracidn parcelaria se publicé
mediante Decreto de 10 de agosto de 1955 consignando que el procedimiento de
concentracién estarfa precedido de Decreto acordado en Consejo de Ministros
acorddndola por razones de utilidad publica, siendo obligatorio para todos los
propietarios de fincas afectadas y para los titulares de derechos reales y situacio-
nes juridicas sobre las fincas.

Se sefialan luego los 6rganos encargados de la compleja operacién (donde des-
tacan la Comision Central de Concentracion Parcelaria, el Servicio de Concen-
tracién Parcelaria y las Comisiones Locales), el procedimiento de actuacion (15)
(distinguiendo como fases sucesivas las de iniciacién, Decreto de concentracion,
ocupaciones y expropiaciones, perimetro de la zona, bases de la concentracion,
determinacién de la unidad minima de cultivo, anteproyecto y proyectos, fijando
luego normas de titulacién y procedimientos especiales y normas complementa-
rias, junto a un amplio mecanismo de recursos e instrumentos de notificacién),
la inscripcidén (lo que obliga a un delicado y muy complejo sistema de coordina-
cidén con el Registro de la Propiedad), el régimen econdémico, normas de conser-
vacion de la concentracion parcelaria y otras disposiciones finales y transitorias.

El Servicio de Concentracién Parcelaria, responsable miximo de la tarea, seria
reformado en 1964 pasando a denominarse Servicio Nacional de Concentracién
Parcelaria y Ordenacion Rural. La Ley de 21 de julio de 1971 lo refundié junto
al Instituto Nacional de Colonizacién en el Instituto Nacional de Reforma y
Desarrollo Agrario IRYDA).

4. LA LEY DE REFORMA'Y DESARROLLO AGRARIOY LA LABOR
DEL IRYDA

La Ley 35/1971, de 21 de julio, por la que se cred el Instituto Nacional de Refor-
ma y Desarrollo Agrario constituyé el fundamento legal dltimo de la etapa final
de reformismo agrario del General Franco.

Actuando con base en la Disposicién Adicional 4.* de la Ley, el Gobierno dict
luego (16) el Decreto 118/1973, de 12 de enero, por el que se aprueba el Texto de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, la cual viene a refundir nada menos que
17 normas legales, las cuales representan un compendio del Derecho Piblico de
la Agricultura de una etapa que concluia.

(15) Con caracter previo se habia publicado la Orden de 22 de noviembre de 1954 fijando el
procedimiento a seguir. Dicha norma fue respetada por el Decreto de 10 de agosto de 1955 en
cuanto no se hubiera modificado el procedimiento en dicha norma legal.

(16) El plazo inicial de un afo se prorrogé mediante el Decreto-Ley 6/1972, de 21 de julio.
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El afan sistematico y recopilador que perseguia la norma ha constituido una de
las mayores garantias de su pervivencia (parcial) posterior, en la medida en que
la diversidad de cuestiones abordadas (colonizacién, explotaciones ejemplares,
patrimonios familiares, anticipos reintegrables, unidades minimas de cultivo,
expropiaciones por traslado de poblaciones, conservacién de suelos agricolas,
permuta de fincas rudsticas, zonas regables, ordenacion rural, concentracion par-
celaria etc.) ha forzado a sucesivas derogaciones parciales y puntuales, restando
siempre contenidos subsistentes.

La creacion del IRYDA conlleva la dotacién de funciones, competencias y
medios econémicos que antes correspondian al Instituto Nacional de Coloni-
zacién y al Servicio Nacional de Concentracion Parcelaria (que fueron supri-
midos). Dotado de un dnico cuerpo legal (como aproximacién a lo que seria un
Cédigo Agrario (17) que viniera a recoger todas las disposiciones legales vigen-
tes en materia de intervencién administrativa de la agricultura), el fundamento de
la Ley reside en la necesidad de facilitar y hacer efectivos la reforma y el desa-
rrollo agrarios del pafs, salvando las deficiencias que presentaba el estado de la
tierra y la empresa agraria, cuyos procesos de readaptacion y concentracion son
mucho mds complejos que lo que pudieran ser en el pasado.

En un examen somero, podemos apreciar que esta trascendental norma viene
constituida por 292 articulos agrupados en un Titulo Preliminar y cuatro Libros,
pudiendo agrupar sus contenidos (de acuerdo con Sanz Jarque, al que seguire-
mos en su examen) en cinco grandes materias.

La primera de ellas seria el contenido legal de la funcién social y la funciona-
lidad de la tierra. Segin tales preceptos el suelo ristico debera utilizarse en la
forma que mejor corresponda a su naturaleza, con subordinacién a las necesida-
des de la comunidad nacional. Ello obliga a diversas cosas:

a) Latierra debe ser explotada con criterios técnico-econémicos apropiados
segtin su destino agrario idéneo, o utilizada para otros fines atendiendo
siempre al superior interés nacional.

b) Las fincas de aprovechamiento agrario deben realizar las transformaciones
y mejoras necesarias para conseguir la adecuada explotacién de los recur-
sos naturales disponibles de acuerdo con el nivel técnico y siempre que las
inversiones sean rentables desde un punto de vista econémico y social.

c¢) Laempresa agraria debe prestar el trabajo en condiciones adecuadas y dig-
nas efectuando las inversiones necesarias de caracter social que sean pro-
porcionadas a su dimension, teniendo en cuenta la rentabilidad para la pro-
mocidn de sus trabajadores.

(17) SANZ JARQUE, J. J. Derecho Agrario. Ed. Fundaciéon March, Madrid, 1975.
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En segundo lugar, las acciones del Estado en relacién con la reforma y desarrollo
agrario serdn las siguientes:

a) La transformacién social y econémica de las grandes zonas y de las comar-
cas que asi lo precisen en beneficio de la comunidad nacional y la mejora
del medio rural en orden a la elevacién de las condiciones de vida de la
poblacién campesina.

b) La creacién, mejora y conservacion de explotaciones agrarias de caracteris-
ticas socio-econdmicas adecuadas.

c¢) El mejor aprovechamiento y conservacién de los recursos naturales en
aguas y tierras.

d) Todas las demds funciones que en relacion con el desarrollo rural y la refor-
ma agraria se le encomienden.

En tercer lugar se establecen los organismos necesarios para la ejecucion de
la reforma y el desarrollo, donde toma carta de naturaleza el IRYDA, concebi-
do como un organismo auténomo de la Administracién del Estado adscrito al
Ministerio de Agricultura.

Su Presidente es designado y cesado libremente por el Gobierno a propuesta del
Ministro del ramo, siendo la cispide de una pirdmide organizativa que llegd a
competir en competencias y atribuciones con la propia del Ministerio, estando
integrada por Secretario General, Directores, Directores Adjuntos, Jefe del Par-
que de Maquinaria, Inspectores Regionales y Jefes Provinciales. Se crea tam-
bién, como érgano colegiado, el Consejo del IRYDA, surgiendo también Juntas
Provinciales, Comarcales y Locales.

Junto al IRYDA, pero muy por debajo de sus funciones y cometidos y en estre-
cha colaboracién con é€l, se crean también el Jurado de Fincas Mejorables y las
Comisiones Locales de Concentracién Parcelaria.

Continuando el andlisis de la Ley destacan, luego del anélisis de los 6rganos
encargados de la reforma, los modos de adquisicion, redistribucién y régimen de
la tierra (que constituyen una refundicion y avance de los mecanismos tradicio-
nales de intervencién administrativa en la propiedad agricola).

Finalmente, se regulan un conjunto de acciones directas que puede empren-
der el IRYDA: obras y mejoras territoriales; grandes zonas de interés nacional,
regadios y marismas; ordenacién de explotaciones; programas de explotacion
y desarrollo, agrupaciones agrarias y bienes municipales; comarcas mejorables
y, finalmente, concentracién parcelaria —procedimientos y nuevo régimen de
la propiedad concentrada—. Como acciones indirectas destacan las actuaciones
sobre fincas mejorables, las permutas forzosas, las explotaciones agrarias ejem-
plares y los auxilios técnicos y econdmicos a la agricultura.
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Capitulo XI

LA FUNCION SOCIAL DE LA PROPIEDAD AGRARIA

1. LA FUNCION SOCIAL DE LA PROPIEDAD Y LA PRODUCCIC)N
AGRARIA EN EL ARTICULO 33 DE LA CONSTITUCION

Un examen del articulo 33 de la Constitucién destinado a poner en relacién su
contenido y, muy especialmente, la «funcién social de la propiedad» que en €l
figura con la nocién de «derechos de produccion agricolas» debe de ir necesa-
riamente precedido de un excurso histérico acerca de cémo la propiedad ha ido
acercdndose paulatinamente a la utilitarizacién de sus contenidos en un marco
progresivamente social.

El que mejor ha descrito tal evolucién en relacién al dmbito agrario ha sido
Ballarin Marcial (1), quien afirmara que en el sistema del Cédigo Civil el propie-
tario tenfa derechos pero no deberes, como no fueran los puramente negativos de
no dafiar, pese a lo cual incluso se daba por vélido el adagio «qui iure suo utitur
noeminem laedit».

No hay, efectivamente, en el sistema del Cédigo Civil lugar para el deber de cul-
tivar y mejorar ni para otro de caricter positivo, pues aquél solo contiene debe-
res negativos resultando que, ademds, la nocidn de «utilidad publica» (que luego
tan certera y correctamente desarrollara la Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de
diciembre de 1954) no abarcaba de ninguna manera la idea del buen cultivo (mejor
su anténimo: el mal cultivo) como causa de expropiacion o enajenacion forzosa.

(1) BALLARIN MARCIAL, A., «El deber de cultivar y mejorar» en Estudios de Derecho Agra-
rio y Politica Agraria. Madrid, 1975, pp. 546 ss.
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El momento decisivo para la recepcion en Espafia de la teoria de la funcion
social seria, por influencia de las Constituciones de Weimar y de Querétaro, la
Constitucién de la Segunda Republica Espafiola.

Sin perjuicio de otros antecedentes mds o menos mediatos (2), la evolucién en
Espaiia se produce a partir de la Ley de Colonizacién y Repoblacién interior
de 1907 y continda en la Ley de Regadios de 7 de julio de 1911, que admiti6 el
derecho de expropiacién por su valor en secano a favor del Estado y de las comu-
nidades de regantes sobre las tierras que no fueran transformadas en regadio en
un plazo de dos afios.

La legislacién de la Segunda Republica (sobre la que cabe ver més en detalle en
el Capitulo de la Reforma Agraria) se acerco a la cuestion a través, primero, del
Decreto de 28 de abril de 1931, referido a que el deber de cultivar era exigido
forzosamente a favor de los trabajadores del término municipal de la finca. Se
dict6 después el Decreto de 7 de mayo de 1931, llamado de «laboreo forzoso», el
cual obligaba al «buen cultivo» evitando que se abandonasen las tierras por sus
duefios para dar el menor trabajo posible a los campesinos. La ptica era, 16gica
y necesariamente, de tipo productivista guiada por principios sociales imposibles
de desdefiar. Buen ejemplo de todo ello seria el Decreto de 22 de octubre de
1932 sobre intensificacion de cultivos en Badajoz.

La funcién social, dice Ballarin, se logra en la Ley de Reforma Agraria como un
juego de limitaciones y deberes (antes inconcebibles) a cargo del propietario (en
su aspecto subjetivo) y al mismo tiempo, mediante una cierta distribucién de la
propiedad al servicio de unos tipos de empresa reputados 6ptimos o preferibles
por el legislador (aspecto objetivo).

Superada la Guerra Civil, serd la Ley de 5 de noviembre de 1940 la que declare
en su articulo 1 «de interés y utilidad nacional» la realizacién de las labores
agricolas y trabajos complementarios para las siembras de otofio y primavera.
El recién creado Servicio Nacional del Trigo (cuya presencia serd tan constante
en todo el intervencionismo posterior en materia agraria) resultard responsable
de suministrar piensos y semillas para la puesta en practica del laboreo forzoso.

También afectaria a la funcién social, en el grado inicial que dicho concepto
podia alcanzar en estos momentos, la obra de concentracién parcelaria iniciada

(2) BALLARIN MARCIAL cita a San Agustin, Santo Tomas, las Partidas o la legislacion de
los Papas en los Estados Pontificios, lo que no es, segtin Barberi, sino la teoria catélica de la
tierra. Igual referencia posterior cabria hacer a las enciclicas «Rerum Novarum», «Populorum
Progressio» o la «Mater et Magistra», que contribuyé en gran medida a desatar el proceso de la
reforma agraria integral en América Latina. Sobre el citado proceso de reforma agraria integral
en América Latina puede verse la detallada obra de MENENDEZ HERNANDEZ, J. Problemdtica
Jjuridica de las reformas agrarias integrales. Centro de Estudios Juridicos Hispanoamericanos.
Madrid, 1971.
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en 1952. Toda concentracién parcelaria se funda, de modo mas o menos direc-
to, en que la funcién social que cumple la propiedad puede requerir en ciertos
casos una reordenacion de fincas, precisamente para poder satisfacer intereses de
orden general antes que los de estricta voluntad personal.

La Ley sobre Comarcas y Fincas manifiestamente mejorables de 21 de julio
de 1971 resultaria el precedente directo de la trascendental Ley de 12 de enero
de 1973 de Reforma y Desarrollo Agrario, cuyos dos primeros articulos ya enun-
cian el radical cambio que supone la norma en el orden juridico en general y
agricola en particular:

«Articulo 1. El suelo ristico debera utilizarse en la forma que mejor corres-
ponda a su naturaleza, con subordinacién a las necesidades de la comunidad
nacional.

Articulo 2.  EIl cumplimiento de la funcién social de la propiedad de fincas rus-
ticas, cualquiera que sea la naturaleza publica o privada de su titular, obliga:

a) A que sea explotada la tierra con criterios técnico-econdémicos apropiados,
seglin su destino agrario mas idéneo, o utilizada para otros fines, sin perjuicio
de la debida rentabilidad para el particular, atendiendo en todo caso el interés
nacional.

b) A que en las fincas de aprovechamiento agrario se realicen las transforma-
ciones y mejoras necesarias para conseguir la mds adecuada explotacién de los
recursos naturales disponibles de acuerdo con el nivel técnico existente y siem-
pre que las inversiones necesarias sean rentables desde un punto de vista econd-
mico y social.

¢) A que en la empresa agraria se preste el trabajo en condiciones adecuadas y
dignas y a que se efectiien, bien directamente o en colaboracién con la Adminis-
tracion, las inversiones necesarias de caricter social que sean proporcionadas a
la dimensién e importancia de la Empresa, teniendo en cuenta la rentabilidad de
ésta, para la promocién de sus trabajadores.»

Se han podido decir mds cosas sobre la nocién de funcién social de la propiedad,
pero no de una forma tan clara e inequivoca. No puede caber duda alguna de que
el sentido, la finalidad y el detalle con el que estdn escritos estos dos articulos
(y el espiritu que late en toda la Ley) han impregnado en gran medida toda la
posterior construccion de la funcién social de la propiedad.

En todo caso si hay que coincidir con Ballarin (3) en el extremo de que aunque
la Ley podia establecer limites, obligaciones y vinculos a los cultivos no se han

(3) BALLARIN MARCIAL, A. La Constitucion de 1978 y la agricultura. EDERSA, Madrid,
1981, pp. 625 ss.
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conocido éstos antes de la nueva orientacién de la Unién Europea con la fuerza
que ahora surgen. El fendmeno es novedoso y, cuando menos, singular y origi-
nal. Ballarin era muy claro: en lo que respecta a la regulacién por ley ordinaria
de la materia de limitar las producciones: «hasta la fecha ningtin legislador se ha
atrevido a ello» (4).

La funcion social en el texto constitucional se encuentra, dentro del articulo 33,
directamente ligada a la propiedad de la tierra. Como sefiala Barnes Vazquez(5)
la alusion a la funcidn social de la propiedad suele traer consigo una serie de
connotaciones que se pueden resumir en la idea de subordinacién de la propie-
dad a intereses mads altos, o bien en la necesidad de que el ejercicio del derecho
se dirija en el sentido que mds convenga a la entera colectividad. Ni hay armo-
nia sobre la significacion del concepto, ni parece tampoco que se trate de una
creacion estricta del pensamiento contempordneo (6), tampoco la hay acerca de
si cabe hablar de una sola propiedad o de un conjunto de propiedades (7), como
sefialan Gomez-Ferrer Morant y Bassols Coma.

Lo que si esté claro, segiin Barnes Vazquez, es que en el estado asistencial de
nuestros dias no se identifican productividad y progreso, y menos aun, pro-
duccidén econémica y bienestar social o calidad de vida(8). La Constitucion,
en suma, no garantiza una concreta amplitud del goce del propietario, que
quede fijada de una vez por todas. Por contra, lo que se trata de reconocer es
una «facultad de goce tendencialmente plena» (9) y relativamente superior a los
demads derechos que tengan por objeto la explotacién de los bienes. La eleccién
del tipo de goce, en suma, no corresponde en exclusiva al propietario, de lo que
constituye un ejemplo representativo la propiedad urbana, en cuya adquisicién y
ejercicio siempre estan presentes los poderes publicos.

4) Op. cit., p. 666.

(5) BARNES VAZQUEZ, J. La propiedad constitucional. El estatuto juridico del suelo agrario.
Editorial Civitas, Madrid, 1988, p. 41.

(6) Propone Barnes Vazquez (frente a las tesis de Ballarin mds arriba expuestas) que el
origen de la nocién «funcién social» se encuentra en Duguit quien habla de la expresién en
«Las transformaciones del Derecho privado desde el Cédigo de Napoledén», obra traducida
por Adolfo Posada y que aparecié en Espaiia en 1912. Op. cit., p. 44. Sin embargo y pese a
ello, Fernando REY MARTINEZ (La propiedad privada en la Constitucion espariola. Centro
de Estudios Constitucionales, Madrid, 1996, pp. 352 ss.) el primero en emplear la férmula
«propiedad-funcién social» fue Augusto Comte en su obra «Systeme de Politique Positive» de
1850, de donde la extraeria luego Duguit para la obra antes indicada.

(7) GOMEZ-FERRER MORANT, R. y BassoLs CoMA, M. «La vinculacién de la propiedad pri-
vada por actos y planes administrativos», V Congreso Italo Espafiol de Profesores de Derecho
Administrativo, IEA, Madrid, 1979.

(8) BARNES VAZQUEZ, J. Op. cit., p. 310.

(9) Idem anterior, p- 323.
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Se abre la puerta al hecho de que los poderes publicos (nacionales o, como vere-
mos, comunitarios) disefien el tipo de goce que cada régimen juridico puede
atribuirse, lo que no habrd de contradecir el ejercicio del derecho de propiedad
ni su esencia dltima. Se da paso de este modo a un concepto dominical mucho
menos rigido y preestablecido de aquél que hasta la presente se conservaba y que
resulta una franca superacién de la visién civilista del 348 del Cédigo, el cual
se habia preservado doctrinalmente hasta momentos muy cercanos (10), incluso
después de la aparicion de la Constitucién (11). Cobraria realidad lo que descri-
bia Rodota (12) sefialando que la nueva nocién de funcién social de la propiedad
puede entenderse como alguna de las tres formas siguientes:

a) Como falta de atribucién al propietario de determinadas facultades. En este
caso estariamos ante una reduccion del contenido del derecho.

b) Como un conjunto de condiciones para el ejercicio de las facultades atri-
buidas.

c¢) Como obligacién de ejercitar determinadas facultades.

Resulta asi que el estatuto juridico de la propiedad agraria, cuyo eje segin Bar-
nes Vazquez (13) lo constituye la facultad de cultivar (deber bésico, genérico y
constante), goza de un alcance diverso en el espacio y en el tiempo, recordando
para ello las admoniciones dirigidas desde la Ley de Reforma y Desarrollo Agra-
rio. Para este autor, en suma, el deber de cultivar no es sino la expresién de la
funcién social del suelo agrario.

La doctrina de la funcién social, en cualquier caso, ha refrendado su extraordi-
naria expansién en el &mbito de la agricultura a través de la doctrina del Tribu-
nal Constitucional en la capital sentencia 37/1987, de 26 de marzo relativa a la
Ley de Reforma Agraria Andaluza.

(10)  «El derecho de propiedad de la tierra es el mds amplio, auténomo y soberano poder que
se tiene sobre superficies aptas para el cultivo, en funcién de la produccidn, de la estabilidad
y del desarrollo, al servicio arménico de sus titulares y de la comunidad». SANZ JARQUE, J. J.
Mas alld de la Reforma Agraria. EPESA, Madrid, 1970, pp. 79 ss.

(11) «No puede decirse que en nuestro Derecho haya una “propiedad agraria” distinta del
régimen comin del Cédigo Civil» afiadiendo que «la expansion de la teoria de la funcién social
de la propiedad en nuestro siglo ha conllevado una contaminacion dogmadtica del concepto de
propiedad, que cada vez se construye mas desde la teorfa de la funcién social sin atender a otras
consideraciones». DE Los Mozos, J. L. La legislacion agraria y la garantia constitucional de
la propiedad. Derecho Agrario Autonémico, Universidad de Oviedo, 1991, p. 384.

(12) RoODOTA. El terrible derecho. Estudios sobre la propiedad privada. Editorial Civitas,
Madrid, 1986, pp. 238 ss.

(13) BARNES VAZQUEZ. Op. cit., p. 551.
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Sefiala el Tribunal Constitucional, en la relacion entre propiedad y funcion
social, que ésta ha de ser entendida:

«no como un limite externo a su definicién o a su ejercicio sino como una parte
integrante del derecho mismo. Utilidad individual y funcién social definen ines-
cindiblemente el contenido del derecho de propiedad sobre cada categoria o tipo
de bienes (...).»

Ademds, y esto cobra especial significacién para nosotros, afiade el Tribunal
Constitucional que al derecho de propiedad le es aplicable, ex articulo 53, la
garantia del necesario respeto a su «contenido esencial», prohibiéndose en todo
caso toda operacion de deslegalizacidn de la materia o cualquier intento de regu-
lacion del contenido del derecho de propiedad privada por reglamentos inde-
pendientes o «extra legem». Solo la ley serd vélida para regular la institucién
consagrada, conforme a la mas depurada doctrina, como un «haz de facultades
individuales sobre las cosas», pero también como un conjunto de derechos y
obligaciones establecidos en funcién de intereses o valores de la colectividad.
Seréan los poderes publicos, en consecuencia, quienes determinaran tal contenido
del derecho de propiedad en relacién con cada tipo de bienes.

Respecto a la incidencia de la funcién social en el enfoque productivista ligado
a la propiedad, el que interesa a nuestros fines, afiade la sentencia citada en el
Fundamento Juridico 2, parrafo 17:

«(...) no hay razén para entender que infrinja dicho contenido esencial, ahora
constitucionalmente garantizado, aquella regulacién legal que, restringiendo las
facultades de decisidn del propietario con relacion al uso, destino y aprovecha-
miento de los fondos risticos, imponga a éste o permita imponerle determinados
deberes de explotacidn y, en su caso, de mejora, orientados a la obtencion de una
mejor utilizacién productiva de la tierra, desde el punto de vista de los intereses
generales, siempre que quede salvaguardada la rentabilidad del propietario o de
la empresa agraria.»

De este modo resulta que, como sefiala Ibafiez Macias (14), las medidas mera-
mente delimitadoras del derecho no serian indemnizables, pero si lo serfan las
medidas ablatorias o privativas. El propio Tribunal Constitucional asi lo estable-
ce en su sentencia 170/1989, fundamento juridico 8, letra b):

«(...) el limite entre la privacién de un derecho patrimonial y su simple inciden-
cia o delimitacién legal ampardandose en la funcién social a la que debe sujetarse,
no es fécil de delimitar.»

(14) IBANEZ MACcIAS, A. La reforma agraria andaluza desde la Constitucion Espaiiola. Edi-
torial Tirant Lo Blanc. Valencia, 1996, p. 128.
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Lo cierto es que, tras la trascendental sentencia 37/1987, no ha seguido el Tri-
bunal Constitucional una linea continua sobre el particular, opinién de la que
participa Delgado de Miguel (15).

Si ha venido a decir que se pueden establecer regulaciones distintas de la pro-
piedad en razén de la naturaleza propia de los bienes y las caracteristicas de
éstos (149/1991, de 4 de julio), asi como que existen fines sociales que deben
considerarse de rango superior a algunos derechos individuales (22/1984, de 17
de febrero).

2. LA DIMENSIC)N DE LA PRODUCTIVIDAD AGRARIA
EN EL ARTICULO 38 DE LA CONSTITUCION

Seiiala el articulo 38:

«Se reconoce la libertad de empresa en el marco de la economia de mercado. Los
poderes publicos garantizan y protegen su ejercicio y la defensa de la producti-
vidad, de acuerdo con las exigencias de la economia general y, en su caso, de la
planificacién.».

El precepto, como han venido a sefialar de modo concorde las mas autorizadas
voces de la doctrina, no deja de ser calculadamente ambiguo. La pretension de la
Constitucion de dar respuesta a todas las opciones politicas posibles para evitar
la fungibilidad y deterioro continuo del texto constitucional alent6 la redaccién
de preceptos como el transcrito.

Sin embargo y pese a la primera y negativa opinién que pudiera traducirse de lo
anterior, resulta que en el orden de la cuestion que nos afecta no resulta ni mucho
menos tan carente de valor y transcendencia. El articulo 38 viene a definir uno
de los elementos estructurales que determinan el modelo econémico que subya-
ce el articulado, a decir de Goig Martinez (16), pese a que, conforme a la literali-

(15) DELGADO DE MIGUEL, J. F. «El nuevo significado de la funcién social de la propiedad
en el marco del Derecho Agrario Ambiental» en Estudios de Derecho Agrario. Editorial Mon-
tecorvo, Madrid, 1993, p. 143. El autor apunta incluso una «funcién ecolégica de la propiedad»
a la que define como «el catalizador que transforma el régimen normal del dominio en algo dis-
tinto que llega a configurarlo y darle una forma bien precisa: no la que proyecta el titular sobre
su cosa, sino la forma que esta adquiere por el uso de ella mas adecuado al Medio Ambiente,
uso que incluye la propia actividad productiva del agricultor» (op. cit., p. 52).

(16) GoiG MARTINEZ, J. M. «Comentario al articulo 38. Comentarios a la Constitucién
Espafiol de 1978». ALZAGA ViLLAAMIL, O. EDERSA, Madrid, 1998, p. 732.
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dad del precepto, tanto permite la existencia de una economia liberal de mercado
como una economia intervenida.

La realidad que se esconde bajo tal aserto es diferente, no pudiendo ser aislado
el precepto en cuestion de los demds que con €l se relacionan intrinsecamente.
Y ello ocurre muy especialmente en lo que a la produccién agraria nos ocupa,
cuando el modelo econémico constitucional que nos afecta es, en realidad y
seglin Alzaga Villaamil (17) una economia social de mercado, lo cual se debe a
dos causas: primero porque el articulo 33 de la Constitucién reconoce el derecho
a la propiedad privada compatibilizado con la funcién social de la propiedad;
segundo porque al reconocer la libertad de empresa sitda su ejercicio dentro de
las exigencias de la economia general y, en su caso, de la planificacion.

Entendido bajo tan contradictorios y radicalmente opuestos extremos, resulta
dificil sentenciar nada. Entrena Cuesta (18) habla también sobre el término de
«economia social de mercado» entendiéndolo como un sistema de competencia
econdmica que vincula la libertad de competencia con la garantia de propiedad
privada y de libre iniciativa empresarial y progreso social. Reconocer la libertad
de empresa dentro de la economia de mercado y la iniciativa publica (a la que
luego haremos detallada referencia) en la actividad econémica manifiesta la coe-
xistencia y complementariedad de la iniciativa publica con la iniciativa privada
guiada por orientaciones macroecondmicas.

La libertad de empresa(19) también puede ser definida, abundando en el con-
cepto, como la falta de coaccion para concurrir al mercado en términos de com-
petencia econémica, de acuerdo con la regulacioén de dicho mercado y dentro
de una igualdad juridica. Bajo tal perspectiva algiin autor (20) llega a avanzar
analiticamente en qué dmbitos se define tal libertad de empresa:

a) Libertad de inversién: entendida como el derecho del propietario de bienes
y servicios para colocarlos en el sector industrial que estime conveniente.

b) Libertad de organizacién: potestad de organizar libremente el proceso de
produccion.

c¢) Libertad de contratacion.

(17)  ArzaGa VILLAAMIL, O. Derecho politico espaiiol segiin la Constitucion de 1978.
EDERSA. Madrid, 1996, pp. 316 ss.

(18) ENTRENA CUESTA, R. «El principio de libertad de empresa» en El modelo econdémico en
la Constitucion Espariola. IEE, vol. 1, Madrid, 1981, pp. 131 ss.

(19) MARTINEZ VAL, J. M. «Libertad de empresa» en Comentarios a las leyes politicas,
vol. III. EDERSA, Madrid, 1983, pp. 652 ss.

(20) De JuanN Asenio, O. «Principios rectores de la actuacion de la empresa publica en la
Constitucion Espafiola de 1978. Del principio de subsidiariedad al principio de compatibili-
dad». Revista de Derecho Administrativo, n.° 25, 1980, pp. 260 ss.
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Llegado es ya el momento de verificar el encaje del sentir doctrinal virtual con la
realidad jurisprudencial positiva. El Tribunal Constitucional desde sus primeras
sentencias sobre el articulo 38 (uno de los niicleos centrales de lo que se ha dado
en llamar «Constitucién econémica») ha venido a poner en claro que el princi-
pio de libertad de empresa como tal no tiene caracter ilimitado ni absoluto, sino
que debe ser compatible con las limitaciones que se engloban, entre otros, en el
articulo 128 de la Constitucién. As{ se recoge entre otras en las tempranas sen-
tencias 184/1981, de 16 de noviembre y 111/1983, de 2 de diciembre.

En esa época inicial (STC 184/1981, de 16 de noviembre) ya se avanz6 que
el precepto no era una norma aislada sino que debia interpretarse en conexion
con otros articulos de la Constitucidn, tales como el 128 y el 131. La libertad
de empresa tiene que ser compatible, dice el Tribunal, con el principio declara-
do en el articulo 128.1 (subordinacién al interés general de toda la riqueza del
Estado) y con las habilitaciones especificas que le confiere al legislador el 128.2
y el 131.1 (reserva publica en materia de recursos o servicios esenciales, inter-
vencién de empresas contrarias al interés general, planificacion de la actividad
econdmica, equilibrio y armonizacién del desarrollo regional y sectorial, estimu-
lacién del crecimiento de la renta y de la riqueza y su mds justa distribucion).
Esta doctrina se reiterd luego en la STC 111/1983, de 2 de diciembre.

Las STC 46 y 118 de 1983 (de 27 de mayo y 13 de diciembre respectivamen-
te) adicionan el matiz de que el contenido del articulo 38 es, ciertamente, un
derecho fundamental, si bien no goza de la proteccién del recurso de amparo al
sobrepasar los concretos limites a los que se contrae el articulo 53.2, que fija su
ambito material.

Enla STC 147/1986, de 25 de noviembre se reitera que la libertad de empresa no
es ilimitada sino que debe interpretarse de acuerdo con los limites que constitu-
cionalmente le han sido impuestos.

La concreta y especifica referencial al &mbito agricola vendrd de la mano de
la trascendental STC 37/1987, de 26 de marzo (de la que hablamos reiterada-
mente en otros lugares) en la que, con respecto a la libertad de empresa y en
aplicacién de los principios anteriores, se afirma que la actividad empresarial
agricola puede quedar condicionada por las restricciones impuestas a la liber-
tad de explotacién —o no explotacién— de la tierra, asi como por los deberes
positivos que en relacién con la misma se impongan por la Administracién, de
acuerdo con las leyes, en virtud de la funcién social de la propiedad rdstica. En
tal sentido, afiade la sentencia, las limitaciones a la actividad empresarial agri-
cola son indisociables de las limitaciones a las facultades de uso y disfrute de
la propiedad rustica, determinadas por la funcién social de ésta. Sin embargo,
desde la 6ptica del articulo 38, la funcién social de la propiedad, al configurar
el contenido de ésta mediante la imposicién de deberes positivos a sus titula-
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res, no puede dejar de delimitar a su vez el derecho del empresario agricola
para producir, para invertir o no; la libertad de empresa no puede exonerar del
cumplimiento de la funcién social de la propiedad, por lo que las limitaciones
legitimamente derivadas de esta dltima no infringen el contenido social de la
libertad de empresa.

3. EL ARTICULO 130 DE LA CONSTITUCION Y LA REFERENCIA
A LOS PODERES PUBLICOS. EL CIERRE DEL SISTEMA
CONSTITUCIONAL AGRARIO

No resulta dudoso estimar el articulo 130.1 como el que mds acabadamente
parece formular un programa de accién publica en materia agraria. Sefiala el
indicado precepto:

«1. Los poderes publicos atenderdn a la modernizacién y desarrollo de
todos los sectores econémicos y, en particular, de la agricultura, de la ganade-
ria, de la pesca y la artesania, a fin de equiparar el nivel de vida de todos los
espaifioles.

2. Con el mismo fin, se dispensara un tratamiento especial a las zonas de mon-
tafia.»

El programa agrario constitucional, disperso y poco preciso como queda dicho,
resulta de una vaguedad y difuminacién preocupantes, en la medida que en que
apenas existe una consideracion nitida de cudles sean los minimos. Puede que
tampoco sea el lugar para ello, pero si es cierto que tales elementos bastan para
acometer los fundamentos de una nueva situacién que, en conjunto con la fun-
cion social de la que se ha de hablar mas adelante, permiten dibujar una altera-
cién del régimen de la propiedad cldsica, por lo menos para que la nueva orde-
nacién de las producciones agrarias no resulte contraria a los fundamentos del
sistema de la propiedad. Podr4 ser discutible o no, pero no se le puede tildar de
que no encuentra cobijo constitucional.

El articulo 130, referente central del sistema agrario constitucional, puede pro-
porcionar perfecto cobijo legislativo a los instrumentos que tienen por objeto la
puesta en regadio, la mecanizacién, el fomento de explotaciones de dimension
eficiente, etc.

Hay que convenir necesariamente con Lépez Ramén (21) que el precepto per-
mite la mas amplia e intensa intervencién de los poderes publicos, al venir a

(21) LoOrez RaMON, E. Op. cit., p. 293.
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reconocerse la existencia de un desequilibrio entre la agricultura y los demaés
sectores econémicos.

Como ha venido a sefalar el Tribunal Constitucional (STC 170/1989, de 19 de
octubre) tal precepto, junto a otros, funda que los poderes publicos deban «deli-
mitar el contenido del derecho de propiedad en relacién con cada tipo de bienes».

También ha sefialado el citado Tribunal (STC 37/1987, de 26 de marzo) que éste
precepto es uno de los que da cuenta de la imagen contemporanea del derecho
de propiedad, en la que es un hecho generalmente admitido la incorporacién de
exigencias sociales.

En resumidas cuentas, la nocidn constitucional de la agricultura que destila el
articulo 130 viene a reunir y armonizar las connotaciones sociales avanzadas y
detalladas en los anteriores 33 y 38 del mismo texto.

Si social es la funcién bajo la que debe entenderse la propiedad y cabe la inter-
vencién y planificacién de la economia, justo es destacar que la agricultura pueda
resumir y agrupar tales visiones bajo un prisma sintetizador que ampare nuevas
realidades. Sea interno o externo su origen, puesto que la alusién a los poderes
publicos no sélo debe contemplarse como un referente a las Administraciones
Piblicas Nacionales (Iéase Administracién del Estado, Comunidad Auténoma,
Corporaciones Locales) sino a todos los que puedan tender a «equiparar el nivel
de vida de los espafioles».

Ni nadie podria negar hoy en dia que la alusion a tales «poderes puiblicos» englo-
ba también, a través de la interpretacion sistematica de los articulos 93 y siguien-
tes de la propia Constitucién, a la Administracién Europea ni tampoco se podria
negar lo mucho que para la agricultura ha representado la incorporacién a las
Comunidades Europeas. Pero eso es materia del Capitulo siguiente.

En resumen puede decirse que, frente a la dimensién histérica de la accién puibli-
ca sobre las producciones agrarias, la Constitucién contiene (por supuesto en un
tono genérico y dificilmente invocable en una primera vision estrictamente posi-
tivista) las auténticas claves de comprension de una mutacién trascendental en
las formas juridicas agrarias. No sélo se reivindica y enaltece la dimension social
de la propiedad (que en épocas no tan pretéritas practicamente inducia al miedo)
sino que se engrandece y magnifica la responsabilidad publica en la solucién de
los problemas agrarios en particular, para lo cual tanto las instancias nacionales
como —singularmente veremos— las de la Unién Europea vienen a estar dotadas
de nuevos poderes. Estén definidos (como es el caso histérico de la expropia-
cién) o queden auin por definir, como examinaremos en el supuesto concreto de
los derechos de produccidn.

Desde la perspectiva juridica, que es la que interesa a nuestro cometido, la Cons-
titucion acumula los recordatorios cldsicos relativos a la prioritaria atencion a los
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integrantes del sector agropecuario, pero ademads sefiala y valida la orientacién
para nuevos caminos, nuevas formas juridicas que han de venir a atender a los
problemas de siempre de la realidad del sector primario de la economia.

Si novedosos y llamativos son los instrumentos, no resultarfa tan dificil hallar su
anclaje y fundamento sobre la triada de preceptos constitucionales analizados y
en los que puede sustentarse firmemente a nivel interno cualquier accién comu-
nitaria del género de las que se examinan a continuacion.
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Capitulo XII

LA EXPLOTACION AGRICOLA

1. EL CONCEPTO DE EXPLOTACION AGRICOLA. SU DIFERENCIA
DE LA EMPRESA AGRARIA DESDE LA PERSPECTIVA DEL DERECHO
PUBLICO

Siguiendo los estudios del profesor De Los Mozos (1) muy probablemente la
genérica nocidn de «explotacion agricola» (2) supone la objetivacion de una acti-
vidad, funcionando en el trafico juridico en muchos aspectos como un patrimo-
nio auténomo, no siempre separado, siendo lo més préximo a ello en el Derecho
romano, los diferentes conceptos de «fundus» [especialmente el disefiado por el
profesor Bolla (3)].

En la forma indicada, el concepto de explotacidn se encuentra a medio camino
entre el concepto de «finca funcional» de De los Mozos y el de patrimonio espe-

(1) Dt ros Mozos, J. L. Estudios de Derecho Agrario, Segunda Serie, Valladolid, 1981,
Pp- 26 ss.

(2) Recuérdese la nocién legal evocada por el Consejo de Estado precisamente por la via
de un Real Decreto sobre titularidad compartida: Dictamen 1789/2008, de 11 de diciembre
de 2008, sobre el proyecto de Real Decreto sobre titularidad compartida en las explotaciones
agrarias (luego Real Decreto 297/2009, de 6 de marzo): «Explotacion agraria: El conjunto de
bienes y derechos organizados empresarialmente por su titular en el ejercicio de la actividad
agraria, primordialmente con fines de mercado, y que constituye en si misma una unidad téc-
nico-econémicax.

(3) Bolla, G. Scritti di Diritto Agrario, Milano, 1963, pp. 281 ss.
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cial que puede, o no, ser separado, viniendo en todo caso determinado por la
vinculacién a la actividad agraria.

Con diversos referentes en el Derecho mercantil del «establecimiento mercantil»,
el concepto de explotacion es algo dindmico que fluye constantemente y que, sin
perjuicio de su relevancia en el sector privatista del Derecho, ha sido muy directo
objeto de atencién por el Derecho publico en la medida en que la proteccion de
la propiedad y la empresa son obligaciones de los poderes publicos.

No hemos querido abundar —antes bien lo hemos querido diferenciar expresa-
mente— sobre el cercano —pero distinto— concepto de «empresa agraria», cons-
truido muy a resultas de la vision italiana del Derecho Agrario dentro del cual
«I"“impresa agricola» es el auténtico objeto del «diritto agrario» (4).

La fuerza expansiva del Derecho Agrario de origen italiano (donde encuentra su
auténtica cuna, apareciendo segtin Vattier Fuenzalida en dicho pafs en los afios 20
del pasado siglo (5) impregna al incipiente nuevo 4&mbito de conocimiento cienti-
fico juridico de un acusado cufio civilista-privatista muy vinculado a la ubicacién
en el Cddigo Civil de ese pais de una serie de ribricas que van «dell’impresa in
generale» (articulos 2082-2134) a «I'impresa agricola» (articulos 2135-2187),
particularizando un dmbito especifico que fuerza a su consideracién separada
como nucleo o elemento aglutinador del estudio de la organizacién de los recur-
SOS agrarios.

Sin dejar de reconocer la influencia de tales perspectivas sobre el &mbito agra-
rista internacional y espafiol en particular y sin poner en duda la razonabilidad
de construir una visioén de la actividad agraria en torno a tal consideracidn, lo
cierto es que desde una perspectiva metodoldgica de Derecho Piiblico (a la que
trata de ceiiirse este libro) lo auténticamente relevante no es la empresa agraria
(que no es sino una finalidad mas de la empresa en general) sino la explotacién
agricola (en la medida en que serd el sujeto mas cualificado de la intervencién de
la Administracion Publica).

Lo que se quiere analizar desde la éptica del Derecho Publico de la Agricultura
no es la organizacién empresarial de la actividad agraria (lo que serd mas propio
de una consideracion mercantil o privatista de la misma) sino la forma en que las
Administraciones Publicas inciden sobre las explotaciones agrarias (los objetos
ultimos de su actuacidn junto a los sujetos que a las mismas se vinculan: sean
personas fisicas o juridicas).

(4) GERMANO, A. Manuale di Diritto Agrario, Terza edizione, Torino, 2000, p. 71.
(5) VATTIER FUENZALIDA, C. Curso de Derecho Agrario. Editorial Reus, Madrid, 2005, p. 5.
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2. EVOLUCION LEGAL DE LA ;NTER\{ENCION PUBLICA
EN LA EXPLOTACION AGRICOLA

La preocupacién del poder puiblico por la dimensién y viabilidad de las explo-
taciones agrarias se encuentra en el propio Cédigo Civil en diversas de sus dis-
posiciones (articulos 334 y 1056) y en especial en el régimen del retracto de
colindantes del articulo 1523 y siguientes asi como en las diversas regulaciones
de los arrendamientos rusticos desde la Ley de 15 de marzo de 1935.

La Ley Hipotecaria (aprobada mediante Decreto de 8 de febrero de 1946) recoge
la nocién de explotacion agricola en su articulo 8:

«Cada finca tendrd, desde que se inscriba por primera vez, un nimero diferente
y correlativo.

Las inscripciones que se refieran a una misma finca tendrdn otra numeracion
correlativa y especial. Se inscribirdn como una sola finca bajo un mismo nimero:

2. Toda explotacion agricola, con o sin casa de labor, que forme una unidad
orgdnica, aunque esté constituida por predios no colindantes, y las explotaciones
industriales que formen un cuerpo de bienes unidos o dependientes entre si.»

La Ley de 15 de julio de 1952 de Patrimonios Familiares —bajo la influencia del
Instituto Nacional de Colonizacién— foment6 que los lotes adjudicados por dicha
entidad sirvieran de base para la constitucién de los patrimonios familiares. Se
entendia por tal (articulo 2 de la Ley):

«una unidad econémica integrada por las tierras a €l adscritas, la casa de labor,
elementos de trabajo, ganado, granjas y, en general, los bienes y derechos inhe-
rentes a la explotacién.»

De esa misma fecha de 15 de julio de 1952 data otra Ley que viene a dar rango
superior a una institucién que tendra un cierto desarrollo en el futuro juridico
agrario espaiiol: las explotaciones agrarias ejemplares. Bajo tal denominacién
se encuadran aquéllas que, perteneciendo a una persona fisica (fijese que no
dice nada de juridica) y cultivadas directamente por ésta vienen a constituir «un
modelo de organizacién econdémica y técnica», proporcionando «condiciones de
vida estables» a quienes contribuyen a ella. La calificacién depende del cum-
plimiento de una serie de requisitos (viabilidad econémica, superficie, medios
de produccién depurados, técnica correcta de explotacion) lo que habilita para
la obtencién de un titulo (explotacidn agraria calificada o explotacién agraria
ejemplar, si se subliman los anteriores méritos) que permite la obtencién de
determinados beneficios (fiscales, subvenciones, preferencia en adjudicaciones,
concesion de becas en cursos de capacitacidn, etc.) que no son sino la exteriori-
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zacién de un tipico modelo de fomento econémico mediante medidas directas o
indirectas, intimamente vinculado a la explotacién agraria.

También de los afios 50 (muy prédigos en la instauracién de instituciones juridi-
co-administrativas agrarias que luego pasarian a la legislacion de reforma y desa-
rrollo agrario y que fueron posibles en gran parte por la superacién de la agri-
cultura de supervivencia de los afios 40), datan las primeras regulaciones sobre
las luego comiinmente conocidas como fincas manifiestamente mejorables. Bajo
una lejana patina (quizds demasiado) de accién de reforma agraria, mediante la
Ley de 3 de diciembre de 1953 de fincas manifiestamente mejorables se faculta
al entonces muy poderoso Ministerio de Agricultura para que someta a un plan
de explotaciéon o mejora econdmicamente rentable a aquéllas fincas sobre las que
ha recaido la denominacién de «finca mejorable» (por hallarse constituida por
terrenos incultos o insuficientemente explotados).

Individualizada la declaracion para cada finca (mediante Decreto de Consejo de
Ministros previo expediente al efecto), queda su titular sometido a una serie de
obligaciones y transformaciones sobre el fundo (con una aneja serie de eventua-
les apoyos y subvenciones para verificar dicha reconversién) las cuales, si no
se verifican o no se hacen en la forma administrativamente ordenada, pueden
motivar una expropiacion para cederlas a un tercero o afectarlas a los fines colo-
nizadores. La cercania en el tiempo legal se complementa con la posterior inclu-
sién en la Ley de 16 de diciembre de 1954 de una expropiacion especial (por
incumplimiento de la funcién social de la propiedad) que ya avanza un término
que tendrd un importante recorrido juridico llegando incluso a la Constitucién
de 1978.

Cercana en el tiempo se encuentra la regulacion de las Unidades Minimas de
Cultivo mediante Ley de 15 de julio de 1954 por la que se ordend el sefala-
miento por Decreto de la extension de las unidades minimas de cultivo en cada
zona o comarca de todas las provincias de Espafia. Dicha extension, se dice en el
articulo 1 de la norma legal:

«serd, en secano, la suficiente para que las labores fundamentales, utilizando
los medios normales de produccién, puedan llevarse a cabo con un rendimiento
satisfactorio, y en cuanto al regadio y zonas asimilables al mismo por su régi-
men de lluvias, el limite minimo vendrd determinado por el que se sefiala como
superficie del huerto familiar.»

El Decreto de desarrollo fue dictado con fecha 25 de marzo de 1955 y ha
venido aplicdndose con ciertas dudas interpretativas incluso sobre su propia
vigencia, con las innovaciones y modificaciones que luego se diran (al tratar
la cuestién de la asuncion de las competencias agrarias por las Comunidades
Autonomas).
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La Ley de Explotaciones Agrarias Familiares de 14 de abril de 1962 abunda en
el fomento de las explotaciones de dicha clase, estimando que tal concepto (la
dedicacién agricola familiar y la vinculacién a una explotacién definida) consti-
tufan la més correcta forma de expresion de la actividad de incentivo y apoyo a
la agricultura por la Administracion (léase entonces el Ministerio de Agricultura
prioritariamente). Sus resultados fueron criticados por la doctrina(6), opinando
que no consiguid llevar la proteccién mds alld de la relativa a uno de los elemen-
tos de la explotacién —la finca ristica—.

La Ley de Reforma y Desarrollo Agrario (aprobada en su texto refundido
mediante Decreto 118/1973, de 12 de enero), como en tantos otros campos,
supuso una sustancial alteracién de la concepcidn de la explotacién agraria y
vino a constituir el pdrtico previo a la regulacién juridica actual sobre la que
luego se hablara.

Derogando la mayor parte de las normas legales anteriormente sefialadas en
relacién a la explotacidn agraria (la disposicidn derogatoria de la LRDA es un
auténtico elenco de actualizacidn del sistema juridico agrario espaiiol, lo que no
ha sido pauta comun con posterioridad por desgracia) la nueva norma retoma
el antes citado concepto del interés social (que luego pasard al articulo 33.2 de
la Constitucién) y permite la intervencién publica en la agricultura viniendo a
constituir un auténtico Cédigo Agrario (7), que se complementa con la poste-
rior Ley 34/1979, de 16 de noviembre, de Fincas Manifiestamente Mejorables
y comprende buena parte de las instituciones mds caracteristicas del Derecho
agrario actual, aunque luego debieron ser depuradas y adaptadas para ajustarse a
la Constitucién y al Derecho comunitario.

La regulacion bdsica de la LRDA en relacion con las explotaciones agricolas
abarca, al decir de Vattier, la parcelacion o redistribucién de tierras, la unidad
minima de cultivo, las actuaciones en grandes zonas —en especial las regables—,
la ordenacion de las explotaciones, las comarcas mejorables y la concentracion
parcelaria ademads de las actuaciones en fincas singulares (mediante la expro-
piacién forzosa, las fincas manifiestamente mejorables y la permuta forzosa de
fincas enclavadas) habiéndose derogado los patrimonios familiares y las explota-
ciones ejemplares y calificadas por la LMEA, que luego se vera.

La Ley 49/1981, de 24 de diciembre, del Estatuto de la Explotacién Familiar
Agraria y de los Agricultores Jvenes (8) contempla ya la cuestion de las explo-

(6) DE Los Mozos, J. L. Estudios de Derecho Agrario, 2. Parte, Valladolid, 1981, p. 43.

(7) VATTIER FUENZALIDA, Op. cit., p. 42.

(8) Tal norma fue objeto de consideracion en el Dictamen 3923/1998, de 22 de octubre de
1998, sobre el Proyecto de Real Decreto por el que se modifica parcialmente el Real Decre-
to 1695/1995, de 20 de octubre, por el que se establece un régimen de ayudas destinado a
fomentar el cese anticipado en la actividad agraria.
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taciones desde la dptica constitucional, habida cuenta de la asuncién de compe-
tencias en materia agricola por las Comunidades Auténomas, en un momento
todavia anterior a la incorporacién a la Comunidad Europea pero cuando ya es
perceptible y conocida cual es la situacion y tendencias de regulacion de las
explotaciones agrarias europeas.

El articulo 2 de dicha norma define por explotacién familiar agraria el conjunto
de bienes y derechos organizados empresarialmente por su titular para la pro-
duccién agraria, primordialmente con fines de mercado, siempre que constituya
el medio de vida principal de la familia, pueda tener capacidad para proporcio-
narle un nivel socioeconémico andlogo al de otros sectores y retina como condi-
ciones que el titular desarrolle la actividad empresarial agraria como principal,
asumiendo directamente el riesgo inherente a la misma y que los trabajos en la
explotacion sean realizados personalmente por el titular y su familia, sin que la
aportacién de mano de obra asalariada fija, en su caso, supere en cémputo anual
a la familiar en jornadas efectivas.

Como ya sefialara el Consejo de Estado con ocasion del dictamen 2195/1995, de 5 de octubre
de 1995 (previo al Real Decreto 1695/1995 sobre el que se pretende actuar): «En efecto, la
necesaria reduccion de recursos humanos agricolas (que actualmente se acerca casi al 10 %
de la poblacién activa total espaiiola, fijaindose la media 6ptima europea en algo menos del
6 %), constituye uno de los métodos de optimizacion del patrimonio agrario europeo postula-
do por la Politica Agricola Comtin, comportando en nuestro pais la inevitable eliminacién de
casi un tercio de efectivos totales en un plazo de tiempo muy reducido (si se tiene en cuenta
que —segun estadisticas fiables— después de la Guerra Civil espafiola el total de recursos
humanos agrarios era superior al 50 % de la poblacién total, situacién que pervivié durante
décadas hasta el no excesivamente lejano fenémeno del éxodo rural). Sin embargo, tal politi-
ca reduccionista (auspiciada por la Unién Europea y acometida anteriormente a nivel interno
por el Real Decreto 477/1993, de 2 de abril, que ahora se deroga) no ha conseguido inicial-
mente los efectos buscados, segin los 6rganos preinformantes. La norma propuesta en la
actualidad se orienta hacia idéntico fin, aunque dotando el abandono anticipado (necesaria-
mente traumadtico) de la actividad agraria (practicamente la tnica desempefiada en la mayor
parte de la vida laboral de muchos de los que a ella pueden acogerse) de un mayor elenco
de atractivos colaterales de los que ofrecia el anterior sistema. Asi lo han valorado la mayor
parte de las entidades consultadas e igualmente lo constata el Consejo de Estado. Tales atrac-
tivos han venido a incidir sobre tres cuestiones capitales: la elevacién de las compensaciones
por el cese de la actividad, la ampliacién del nimero de personas que pueden convertirse en
cesionarios (con especial atencién a los miembros de la unidad familiar, auténtico sustento
de las explotaciones agrarias en Espafia como ya puso de manifiesto la Ley 49/1981, de 24
de diciembre, de la Explotacién Familiar, recientemente derogada por la Ley 19/1995, de 4
de julio, de Modernizacién de las Explotaciones Agrarias) y la contemplacién de supuestos
especiales colateralmente interesantes para otras politicas agricolas europeas: el abandono
de cuota lactea y su cesion a la reserva nacional asi como la potenciacién de los agricultores
jovenes.»
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Carretero Garcia(9) destaca que supone dejar atras los postulados de la época
franquista al favorecerse el paso de una agricultura tradicional a otra empresarial
a través de una definicién de la explotacién agraria que integra todos sus elemen-
tos para constituir una unidad juridica con vocacién de continuidad que a la vez
garantice un nivel de rentas apropiado a las familias.

Delimitado el objeto y fines de tal explotacion, se describen a continuacién sus
elementos, se enumeran las férmulas de colaboracién de las explotaciones, se
dictan normas para la proteccién de su integridad, se regula el pacto sucesorio y
la sucesion testada e intestada en la explotacién asi como los casos de adquisi-
cién preferente.

Finalmente se contienen diversas normas sobre desarrollo y modernizacién de
las explotaciones familiares agrarias y acceso de agricultores jovenes a la activi-
dad agraria puesto que ya entonces se ha puesto de manifiesto lo que luego serd
una constante acentuada: la continua retirada de profesionales de la agricultura
y la necesidad de una politica permanente de incorporacién y apoyo a los nue-
vos elementos personales. Piénsese que todas las modificaciones recientes en la
materia vuelven sobre la incentivacién de la instalacién de jovenes agricultores:
puede verse como mads reciente el Real Decreto-ley 5/2020, de 25 de febrero,
por el que se adoptan determinadas medidas urgentes en materia de agricultura y
alimentacion, donde se permite al joven agricultor diferir en cuatro afios fiscales
el importe de su inversién (articulo 2).

Dictada la norma con el caricter de supletoria respecto a las que pudiesen poner-
se en vigor por las Comunidades Auténomas, muy poca efectividad practica
derivaria de la misma en la medida en que en tal momento la mayor parte de
los recién creados entes autondmicos estaban abordando o habian planteado
ya una efectiva y completa asuncién de competencias agrarias que desbordaria
con mucho la posibilidad de que desde el Ministerio de Agricultura se regula-
sen cuestiones que se percibian como muy vinculadas al desarrollo autonémico
especifico de cada érea.

Debiendo destacarse en este punto este extremo (sin el que no se puede venir a
entender correctamente el desarrollo legislativo posterior) resulta que en definiti-
va habian concluido (y tal norma viene a ser un epilogo legal practico) los tiem-
pos en que era posible una ordenacién conjunta tinica espafiola de la explotacién
agraria, dando pie a partir de entonces a una serie de regulaciones que, sin per-
der un cierto grado de homogeneidad (derivado de la introduccién —desconocida
hasta entonces— del concepto de legislacion basica como minimo comin deno-
minador normativo), propiciaban la introduccién de una serie de particularidades

(9) CARRETERO GARCIA, A. Empresa agricola y profesionales de la agricultura en el Dere-
cho espaiiol y comunitario. Editorial Comares, Granada 2003, p. 73.
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y realidades sectoriales/territoriales introducidas naturalmente por las Comuni-
dades Auténomas en funcion de sus objetivos y prioridades.

3. LOS ELEMENTOS DE LA EXPLOTACION AGRICOLA EN LA LEY
19/1995, DE MODERNIZACION DE LAS EXPLOTACIONES AGRARIAS.
SU REGULACION COMUNITARIA

La Ley 19/1995, de 4 de julio, de Modernizacién de las Explotaciones Agrarias
se dicta en un momento en el que, ademds de las especificas tendencias econd-
micas que gravitan estrictamente sobre las explotaciones agrarias (profesionali-
zacion, mecanizacion, rentabilidad, competencia, etc.), la regulacion de la mate-
ria se encuentra fuertemente condicionada —desde la muy especifica perspectiva
del Derecho Administrativo que aqui consideramos prioritaria— por dos factores
determinantes: la consagracion del Estado autonémico (donde las Comunidades
han venido a asumir una competencia agraria en exclusiva sin perjuicio de su
armonizacién con el conjunto de la nacién, lo que resulta algo sumamente eté-
reo) y la plena incorporacién de Espafia a Europa (asumiendo no solo los cam-
bios registrados en la Politica Agricola Comin sino los derivados de acuerdos
comerciales bilaterales dictados en el seno del GATT).

La propia Exposicién de Motivos de la Ley sefiala el nuevo contexto de mercados
mucho més abiertos, donde la agricultura no sélo tendrd que cumplir su tradicio-
nal funcién productiva de alimentos y materias primas, sino que deberd diversifi-
carse para dar satisfaccion a nuevas demandas sociales ligadas a la conservacion
del medio ambiente y a la economia del ocio en el medio rural, destacando una
tendencia que luego se tornard muy acusada en el horizonte inmediato.

Como consecuencia de todo ello, la modernizacién de las explotaciones agrarias
debe considerar la reestructuracion productiva, como medio de sostener y elevar
la capacidad de competir en los mercados, pero, también, la diversificacién de
actividades que permita en el futuro la obtencion de rentas procedentes de los
nuevos sectores en auge.

En definitiva existe un nuevo marco de Derecho Administrativo (10) donde dis-
minuye la intensidad de las atribuciones del otrora omnisciente Ministerio de

(10)  Se seiial6 lo siguiente en el Dictamen 3220/1995, de 1 de febrero de 1996:

«Las actividades proyectadas encuentran acomodo no sélo en el seno de las nuevas orienta-
ciones de la Politica Agricola Comtun (precisamente en desarrollo de los Programas a los que
se alude en el Preambulo de la disposicidn) sino que se enmarcan con correccion dentro de
los objetivos generales propugnados por una norma legal que, aunque ha visto la luz con pos-
terioridad al inicio del periodo de elaboracién de la disposicion que ahora se informa, resulta
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Agricultura y surgen con pujanza las presiones de los poderes autonémicos vy,
por encima de todos, la excepcional dimensién del Derecho Comunitario. Nada,
en definitiva, serd igual que antes bajo la ptica de los sujetos intervinientes en la
regulacion, aunque los sujetos regulados vengan a ser los mismos.

Superando el concepto de explotacion agraria familiar (encadenado a una con-
cepcién que comienza a ser superada por los nuevos tiempos agrarios) el con-
cepto relevante serd el de explotacion agraria prioritaria, modelo ideal que retine
caracteristicas dignas de ser consideradas fomentables por el legislador.

El articulo 2 de la Ley sefiala como concepto de la explotacidn agraria (sin méas
calificativos) (11):

«Explotacién agraria, el conjunto de bienes y derechos organizados empresa-
rialmente por su titular en el ejercicio de la actividad agraria, primordialmente
con fines de mercado, y que constituye en si misma una unidad técnico-eco-
némica.»

Este serd el concepto de futuro de la explotacién (el cual ademads venia a ser
aceptado sin mayor oposicion por el conjunto de la doctrina agrarista).

especialmente ilustrativa para comprender y compartir la oportunidad de las medidas que ahora
se quiere poner en vigor: la Ley 19/1995, de 4 de julio, de Modernizacion de las Explotaciones
Agrarias.

Es en dicho texto legal donde halla correcto encaje el concepto de “diversificacion” que trata
de presidir la nueva reglamentacién desde su propio titulo. Sefiala asi el Predambulo de dicha
norma que en “el nuevo contexto de mercados mucho mas abiertos, la agricultura no sélo
tendrd que cumplir su tradicional funcidn productiva de alimentos y materias primas, sino
que debera diversificarse para dar satisfaccion a nuevas demandas sociales...”. La disposi-
cién estudiada resulta ser una cuestion conectada mds a auténticas medidas de ordenacién del
territorio que a un estricto fin de simple favorecimiento del nivel de vida en el medio rustico.
Si se examina en detalle el conjunto de proyectos de la Unién que se acometen, se comprende
mejor el hondo calado que, desde el punto de vista de la perspectiva iniciada mds que desde la
estricta inversién econdmica, trata de promover el proyecto que se acomete. Se trata aqui, en
definitiva, de un conjunto de medidas de “desarrollo rural”, concepto mucho mas amplio que
el mas cldsico de “promocidn de la agricultura” que se dirige a los poderes publicos desde el
mismo superior horizonte de la Constitucion Espaiola en su articulo 130. El desarrollo rural
apunta hacia objetivos mas globales que el ordinario fomento de ciertas acciones agrarias: se
pretende crear y potenciar empresas capaces de competir en mercados integrados a nivel euro-
peo, formar capital humano, acceder a nuevas tecnologias sobre el cimiento de una formacién
mas cualificada y, en suma, dotar de nuevos horizontes a un sector econémico actualmente en
desventaja frente a una sociedad de industria y servicios.»

(11) En la redaccién ofrecida por la Ley 66/1997, de 30 de diciembre.
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Respecto a los elementos de dicha explotacion considera el articulo 2.3 lo
siguiente:

«Elementos de la explotacidn, los bienes inmuebles de naturaleza rdstica y
cualesquiera otros que son objeto de aprovechamiento agrario permanente; la
vivienda con dependencias agrarias; las construcciones e instalaciones agrarias,
incluso de naturaleza industrial, y los ganados, mdquinas y aperos, integrados en
la explotacién y afectos a la misma, cuyo aprovechamiento y utilizacién corres-
ponden a su titular en régimen de propiedad, arrendamiento, derechos de uso y
disfrute e incluso por mera tolerancia de su duefio. Asimismo, constituyen ele-
mentos de la explotacidn todos los derechos y obligaciones que puedan corres-
ponder a su titular y se hallen afectos a la explotacion.»

La nocion clésica (elementos predominantemente fisicos y materiales) vendra
a ser sustancialmente afectada en el dltimo tramo del siglo xx con la progresi-
va incorporacion de los derechos de produccidn agricola (de origen publico, de
caracter inmaterial pero con un inobjetable caricter cuasi real en la medida que
recaen sobre la explotacién cualificandola).

Y por ello la regulacién comunitaria de la materia refleja una nueva evolucién
hacia un modelo de explotacién con nuevos matices. Conforme a ella el agricul-
tor puede ser cualquier productor agricola cuya explotacion se encuentre en el
territorio de la Unidn, al tiempo que la explotacién comprende todas las unida-
des de produccién administradas por el agricultor y situadas dentro de un Estado
miembro. Algunos como Vattier Fuenzalida (12) sefialan que esta nueva nocién
comunitaria (contenida en el Reglamento (CE) 1259/99) adopta un concepto
funcional de empresa que prescinde de los requisitos estructurales anteriores
provocando un indudable desfase de las nociones legales que todavia estdn en
vigor entre nosotros.

4. CONSIDERACIONES FINALES: NUEVOS ELEMENTOS
PATRIMONIALES

La evolucién de la nocién de explotacion agricola —auténtico objeto de la activi-
dad agraria— viene a reflejar el profundo cambio sufrido por la agricultura espa-
fola en poco mds de un cuarto de siglo.

El primer paso lo constituiria una agricultura de orientacién preferentemen-
te familiar, con aportacién laboral intensiva del grupo familiar nuclear, bajo

(12) Op. cit., p. 76.
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capital unido a financiacién escasa y desestructurada, capacidad técnica redu-
cida y perspectivas de rentabilidad ligadas a la pura eventualidad del mercado
del momento, cuyo ultimo elemento juridico piblico mas destacado podria ser
la Ley 49/1981, de 24 de diciembre, del Estatuto de la Explotacién Familiar
Agraria.

Desde ahi se pretende dar un salto con la Ley 19/1995, de 4 de julio, de Moder-
nizacion de las Explotaciones Agrarias, que viene a querer superar —sin perderlo
del todo, l6gicamente— el concepto de la agricultura familiar para introducir la
nocion del profesional de la agricultura y el agricultor a titulo principal, dando
entrada legal en el Derecho Administrativo Agrario a una explotacién agricola
mds profesionalizada y acorde con exigencias de Derecho comunitario, bien que
todavia altamente vinculada a la tradicién familiar agraria espafola.

El pentltimo hito de la evolucién vendria constituido por la nueva consideracién
de la explotacién agricola comunitaria como un todo funcional integrado no solo
por elementos de capital més elevado, mayor dimensién econémica y niveles
de cualificacién profesional altos (que conllevan obligaciones anejas de cuida-
do del medio ambiente, nueva ordenaciéon de medios de produccién, atencién
a cuestiones laborales de prevencién de riesgos en el trabajo, etc.) sino, muy
marcadamente, vinculada a la tenencia y disfrute de derechos de produccién
agricola (13), regulados por complejas y dificiles reglas de adquisicién, tenencia,
disfrute y transmision de tales derechos.

En definitiva, la evolucion de la intervencion administrativa sobre la explota-
cidén agricola ha respondido al progresivo alejamiento del elemento personal y
familiar que caracterizara sus origenes, orientdndose en los tltimos tiempos (tras
la incorporacién a la Unién Europea y ante la presién de los mercados interna-
cionales externos al &mbito comunitario) hacia una acentuada concentracién y
especializacién de capitales y précticas, lo que junto a una creciente importan-
cia de los derechos inmateriales adscritos a la finca (especialmente en lo que a
derechos de produccién agricola se refiere) ha venido a producir una realidad
econdmica extremadamente tecnificada (sin perjuicio de la pervivencia de un
elemento familiar y personal en paulatino declive y retirada) y sometida a las
decisiones politico-econdémicas de indole europea, sensiblemente vinculada al
dmbito de las organizaciones comunes de mercado en la que se inscriba su pro-
duccién agricola.

La dltima hora del sistema de la explotacion patrimonial viene de la mano de la
Ley 35/2011, de 4 de octubre, sobre titularidad compartida de las explotaciones
agrarias.

(13) PaLMA FERNANDEZ, J. L. Los derechos de produccion agricola. Madrid, 2003. Coedi-
cién BOE-Consejo de Estado.
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De acuerdo con la misma se ofrece una nueva figura juridica de caracter volunta-
rio que persigue promover esta modalidad de explotacion agraria como un vehi-
culo para alcanzar la verdadera equiparacion.

Con el de ir mds alld de una regulacién de efectos administrativos trata de promo-
ver una accion positiva que logre dar visibilidad a las mujeres y que éstas puedan
ejercer y disfrutar de todos los derechos derivados de su trabajo en las explota-
ciones agricolas en términos de igualdad con respecto a los hombres, favorecien-
do la asuncién de decisiones gerenciales y de los riesgos y responsabilidades
derivados de aquéllas. La figura que legalmente se crea queda perfilada en el
articulo 2 de la norma legal como unidad econémica, sin personalidad juridica,
y susceptible de imposicion a efectos fiscales, que constituye un matrimonio o
pareja de hecho, para la gestién conjunta de la explotacion agraria, diferenciando
entre la titularidad de la explotacidn y la titularidad dominical de los bienes y sus
derechos, cuyo régimen juridico civil no se ve afectado en ningtin caso.

Paralelamente, esta Ley otorga a estas explotaciones agrarias de titularidad com-
partida la condicién de prioritarias, conforme a la Ley 19/1995, de 4 de julio, de
modernizacién de explotaciones agrarias, de forma que gozaran de la ventaja de
tener un orden preferente a la obtencién de beneficios, ayudas y demds medi-
das de fomento impulsadas por las Administraciones Piblicas, siempre y cuan-
do uno de ellos sea agricultor profesional y la renta unitaria de trabajo que se
obtenga de la explotacién no supere en un 50 % el maximo de lo establecido en
la legislacion correspondiente para las explotaciones prioritarias (14). El régimen
privilegiado de la Ley se extiende incluso para consagrar un régimen excepcio-
nal de retracto, que supera y desborda con amplitud el general del Cédigo Civil,
extremo que ha sido destacado por la jurisprudencia(15).

(14)  Un anélisis completo de la titularidad compartida puede verse en el nimero 60 de la
Revista de Derecho Agrario y Alimentario, donde existen varios estudios al respecto. Desta-
can el trabajo conjunto de BELTRAN SANCHEZ, E., PLAZA PENEDES, J. y MUN1Z EsPADA, E.
«Contribuciones para el desarrollo de la titularidad compartida», pp. 7 ss. Igualmente el articu-
lo denominado «Revisién técnica a propésito de la Ley 35/2011, de 4 de octubre» de CABALLE-
RO LozANO, J. M., DE LA CUESTA SANZ, J. M., MUNIZ ESPADA, E. y SERRANO ARGUELLO, N.
Con posterioridad puede verse también el trabajo de MARTIN MELENDEZ, M.* Teresa, «Estudio
juridico civil de la explotacion agraria de titularidad compartida y de la compensacién por
colaboracion efectiva en la explotacion agraria desde la perspectiva del régimen econémico
matrimonial», publicado en el Anuario de Derecho Civil, Tomo LXVII, 2014, fasc. II.

(15) Senala la sentencia del Tribunal Supremo de 17 de octubre de 2018 (Sala 1.%, n.° recurso
3688/2015):

«Existen, pues, dos retractos de colindantes, el regulado en los articulos 1523 y ss. CC y el
establecido en el articulo 27 de la Ley 19/1995.

El de la Ley 19/1995 hace referencia a la explotacién agraria prioritaria, a diferencia del retrac-
to del Cédigo Civil que se cifie a cualquier caso de propiedad de fincas risticas; aquél toma en
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El Tribunal Constitucional tuvo la oportunidad de pronunciarse expresamente
sobre la citada Ley 35/2011 con ocasién de la Sentencia 11/2015, de 5 de febrero
de 2015, en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de
Canarias en relacion con su articulo 6. Se examinaron en el las competencias
sobre legislacion civil y ordenacién general de la economia y se apreci6 la cons-
titucionalidad del precepto legal estatal que prevé la creacion de un registro auto-
némico sobre explotaciones agrarias de titularidad compartida.

Se sefialaron relevantes extremos como los siguientes:

«... los unicos efectos civiles que puede producir el régimen de titularidad agra-
ria compartida son los relativos a la liquidacién econémica que tenga lugar a la
extincion de aquella titularidad, que figuran regulados en el citado capitulo IV de
la Ley, que, sin embargo, no son esenciales a la legislacién civil, pues no modifi-
can régimen econémico matrimonial ni sucesorio alguno, asi como tampoco las
normas propias de administracion, representacion y responsabilidad de la titula-
ridad compartida establecidas en el articulo 4 de la Ley, que vienen referidas en
todos los casos a la propia institucién de la titularidad compartida, por lo que no
puede entenderse que la materia regulada sea aquella a la que se refiere el articu-
lo 149.1.8 CE, como alega el Gobierno de Canarias.»

Ninguna invasién competencial, en definitiva, cabe apreciar con tal norma legal:

«Por tanto, la Ley impugnada constituye una intervencion estatal en un impor-
tante subsector econémico como es la agricultura y la ganaderia a través de la
creacion de esta modalidad de explotaciones agrarias a las que se le va a asociar
un tratamiento prioritario en la asignacién de medidas de fomento y de incentivo
econémico como las que se acaban de destacar. En consecuencia, la conclusion
que ha de extraerse de este andlisis no puede ser otra que la de entender, como

consideracién la unidad minima de cultivo como requisito, mientras que el del Cédigo Civil se
basa en que la finca retraida no exceda de una hectarea. También difieren en el plazo de cadu-
cidad de la accién. Son, por todo ello, retractos distintos con una regulacion diferente, si bien
ambos con una misma finalidad.

La singularidad en cuanto al plazo de caducidad es la siguiente: “el plazo para ejercitar este
derecho de retracto serd el de un afio contado desde la inscripcidn en el Registro de la Propie-
dad, salvo que antes se notifique fehacientemente a los propietarios de las fincas colindantes
la venta de la finca, en cuyo caso el plazo serd de sesenta dias contados desde la notificacién”.
Se aprecia que el retracto de colindantes de la normativa especial, en contra de lo previsto en
el del Cédigo Civil, tiene dos plazos, segtin se esté a la inscripcion en el Registro de la Propie-
dad de la venta de la finca o a la notificacion fehaciente de ésta a los propietarios de las fincas
colindantes.

Ello justifica que no quepa extrapolar las interpretaciones de uno y otro tipo de retracto de
colindantes.»
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asi lo afirma el Abogado del Estado, que la Ley 35/2011 encuentra su amparo en
el titulo competencial del articulo 149.1.13 CE, no suponiendo por tanto inva-
sién de la competencia autonémica sobre dicho dmbito material, que ademads
se asume “de acuerdo con las bases y la ordenacién de la actividad econdémica
general y la politica monetaria y crediticia estatal y en los términos de lo dis-
puesto en los articulos 38, 131, 149.1.11 y 13 de la Constitucién” (articulo 31.1
del Estatuto de Autonomia de Canarias).»

Desde la perspectiva europea interesa en la actualidad muy especialmente dotar-
se de toda la informacién bdésica suficiente para conocer el estado de las explo-
taciones agrarias comunitarias. Interesa destacar en esa linea el Reglamento
(CE) n.° 1217/2009 del Consejo, de 30 de noviembre de 2009, por el que se crea
una red de informacién contable agricola sobre las rentas y la economia de las
explotaciones agricolas en la Unién Europea y, en particular, el Reglamento de
ejecucion (UE) 2015/220, de 1a Comision, de 3 de febrero de 2015 por el que se
establecen disposiciones de aplicacién del Reglamento (CE) n.° 1217/2009.
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Capitulo XIII

ACCION ADMINISTRATIVA ANTE LOS RIESGOS
NATURALES EXTRAORDINARIOS

1. INTRODUCCION. LOS DIFERENTES TIPOS DE RIESGOS NATURALES
ORDINARIOS O EXTRAORDINARIOS QUE CONFLUYEN EN LA VIDA DE
LAS PLANTAS

Los antiguos catecismos agrarios, tan extendidos a finales del siglo XIX como
forma de difusién popular de los conocimientos en materia agronémica, contem-
plaban la cuestion con asertos del siguiente tenor:

«No le basta al agricultor tener que luchar contra los elementos que le amenazan
de continuo con la pérdida de las cosechas; tiene que habérselas ademas con un
sin fin de plagas que ponen en peligro la vida de las plantas y que de la noche
a la mafiana pueden dejarle completamente arruinado. Esto sin contar con las
enfermedades que aquejan a los vegetales como a todos los seres orgdnicos» (1).

Entendiendo como enfermedad todo desarreglo o alteracién que pueda sobreve-
nir en los 6rganos o funciones de las plantas, podemos agrupar el origen de tales
incidencias a los efectos expositivos que aqui interesan (la accién administrativa
que respecto a ellos se desarrolla) en dos grandes grupos:

a) Enfermedades provenientes de alteraciones atmosféricas extraordinarias
(sequia, inundaciones, temporales e incendios forestales).

(1) Gowmis, C. Rudimentos de agricultura espaiiola, 2.* Edicion, Barcelona, 1908, pp. 83.
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b) Enfermedades provenientes de parasitos que afectan a las plantas.

La obligada respuesta administrativa a los problemas de los agricultores, sensi-
ble inicialmente bajo pardmetros de atencidn paternalista a los més necesitados y
revestida dltimamente de exigencia constitucional propia de la redistribucion de
la riqueza en las sociedades avanzadas (2), ha ido construyendo unos mecanismos
de respuesta basados en la prevision periddica y en la cada vez mayor necesidad
de subvenir a contrariedades que han dejado de convertirse en una ruina indivi-
dual para afectar grandemente al tejido social productivo del sector primario.

Aun tratdndose de actuaciones dispersas y poco previsibles por naturaleza (de
ahi que se trate de riesgos naturales extraordinarios), se puede decir que se han
agrupado las formas de respuesta en torno a una serie de parimetros de accién
administrativa mas o menos clasificables.

Quizas no exista otro supuesto mas claro de accién administrativa no predefinida
o regular y, simultineamente, indispensable que la actuacién de la Administra-
cién ante situaciones extraordinarias provenientes de la accién del clima (de por
s imprevisible o dificilmente evitable), bien sea por exceso, defecto o singular
incidencia de los fenémenos de la naturaleza.

La existencia de la Administracién se encuentra ligada a la necesidad de ofrecer
respuestas propias de sociedades avanzadas a problemas que en algunas oca-
siones no solo no son nuevos sino que constituyen una constante histérica en la
evolucién de los pueblos. La modernizacién de la sociedad no ha podido evitar
la accion de los meteoros naturales, aunque si ha podido construir una respuesta
desarrollada a los problemas que causa su aparicién, mitigando sus efectos.

Trataremos de recopilar, agrupandolos en categorfas abiertas y necesariamente
no exhaustivas (debido a la diversidad de su produccién y manifestacion), los
mds comunes en torno a la accién —o ausencia— de las aguas pluviales y la temida
incidencia de las heladas.

Con carécter general existi6 primero una norma de atencién comtin a todas estas
situaciones: el Real Decreto 307/2005, de 18 de marzo, por el que se regulan las

(2) Asilo expresa literalmente la Exposicion de Motivos del Real Decreto Ley 24/1997, de
12 de diciembre, por el que se adoptan medidas urgentes para reparar los dafios causados por
las inundaciones y temporales de viento acaecidos los dias 5 y 6 de noviembre de 1997:

«La magnitud de estos hechos y sus efectos catastréficos exigen, desde el principio constitu-
cional de solidaridad, una accién de los poderes ptiblicos tendente a la adopcion de medidas
paliativas y reparadoras que sean adecuadas a la situacion creada y contribuyan al restableci-
miento gradual de la normalidad en las zonas siniestradas, estableciéndose, a su vez, los pro-
cedimientos que garanticen con la necesaria rapidez y flexibilidad la financiacion de los gastos
que se deriven de la reparacién de los dafios producidos y de la rehabilitacién de los servicios
publicos afectados.»
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subvenciones en atencion a determinadas necesidades derivadas de situaciones
de emergencia o de naturaleza catastréfica, y se establece el procedimiento para
su concesion.

Fundado en el hecho de que la Constitucién Espafiola recoge, en su articu-
lo 149.1.29, la seguridad publica como competencia exclusiva del Estado, se
vincula a la misma la nocién de proteccidn civil, la cual fue inicialmente objeto
de regulacion a través de la Ley 2/1985, de 21 de enero, sobre Proteccién Civil
(hoy derogada por la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Protec-
cién Civil), que la identificaba doctrinalmente como proteccidn fisica de las per-
sonas y de los bienes, en situacién de grave riesgo colectivo, calamidad ptblica o
catastrofe extraordinaria, en la que la seguridad y la vida de las personas pueden
peligrar y sucumbir masivamente, y que implica a todas las Administraciones
publicas, con sus recursos materiales y humanos.

Contemplédndola aqui desde la perspectiva juridica agraria, se configura un siste-
ma en el que las distintas Administraciones publicas tienen atribuidas competen-
cias en materia de proteccion civil y se otorga a la Administracién del Estado un
papel concurrente y subsidiario respecto de estas.

La Ley 17/2015 define la proteccién civil como un servicio publico y clarifi-
ca la terminologia empleada mediante un catdlogo de las definiciones de los
conceptos mds sustanciales, concreta las actuaciones del Sistema Nacional
de Proteccion Civil y los principios por los que se regirdn. A los procesos ya
consolidados del ciclo de la emergencia, prevision, prevencion, planificacion,
intervencidn y recuperacién se incorpora el de coordinacién general de la
accidn politica mediante la definicién y seguimiento de estrategias integrado-
ras de toda la actividad publica y privada en la materia. La coordinacién es sus-
tancial para el funcionamiento eficaz y armonico del sistema y para optimizar
sus recursos, y determinante de que todas las actuaciones y medios estén orien-
tados prioritariamente a reducir en forma permanente y sostenible los riesgos
y las vulnerabilidades que afecten a la poblacién y a los bienes protegidos,
asi como a aumentar la capacidad individual y colectiva de reaccién ante las
emergencias.

Toda actividad que potencialmente pueda tener efectos catastréficos deberd rea-
lizarse con la debida cautela y diligencia en las medidas de autoproteccion. Las
actuaciones del sistema de proteccion civil se regirdn de manera especial por
los principios enunciados en esta ley, que son puntos clave de referencia que
coadyuvan a su estructuracién légica. Ademas de los expresados y de los gene-
rales aplicables al funcionamiento de las Administraciones Publicas, siempre se
deberén tener presentes las diferentes fortalezas y vulnerabilidades de las perso-
nas, en cumplimiento del principio de igualdad y los convenios internacionales
suscritos por Espafia.
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Volviendo al caso agrario desde una perspectiva institucional comin, la Orden
APA/3056/2003, de 29 de octubre, cred la Oficina permanente para situaciones
de adversidad climatica o medioambiental y derogé la Orden de 6 de septiembre
de 1999 por la que se cred, en el entonces Ministerio de Agricultura, Pesca y Ali-
mentacion, la Oficina permanente para situaciones de sequia. La citada Orden
APA/3056/2003, establecia sus funciones y composicion, teniendo en cuenta,
ademads de la sequia, otros tipos de adversidades climéticas o medioambienta-
les (las cuales veremos de modo conjunto en las préximas paginas) que pueden
afectar a las producciones agricolas y ganaderas, asi como a sus estructuras pro-
ductivas, y adaptaba su composicion a la estructura orgdnica del entonces Minis-
terio de Agricultura, Pesca y Alimentacion.

Tras la publicacién del Real Decreto 401/2012, de 17 de febrero, por el que se
desarrolla la estructura orgdnica bésica del Ministerio de Agricultura, Alimen-
tacion y Medio Ambiente, y por la experiencia adquirida en el funcionamiento
de dicha Oficina, se hizo necesaria una actualizacién de las funciones y com-
posicion de la misma, asi como de su definicién, pasando a llamarse Comision,
término mas acorde con la denominacidn propia de los 6rganos colegiados.

Las caracteristicas climatoldgicas y biogeogréficas de la Peninsula Ibérica le
imprimen un marcado cardcter mediterrdneo, lo cual propicia que en Espafia, en
ocasiones, distintos fendmenos meteorolégicos se manifiesten con una intensi-
dad extrema, llegando a producir importantes catdstrofes naturales.

Ante este tipo de eventualidades, el Ministerio de Agricultura ha apostado his-
téricamente por la politica de seguros agrarios como la herramienta més eficaz
para paliar los efectos producidos por estas adversidades y asegurar la renta de
los agricultores y silvicultores. Para ello, la Administracién General del Estado,
pone en marcha los Planes Anuales de Seguros Agrarios Combinados que cubren
la inmensa mayoria de producciones agricolas y ganaderas ante los posibles
dafios producidos por las adversidades climaticas.

La Orden AAA/2272/2013, de 27 de noviembre, por la que se crea la Comision
permanente para situaciones de adversidad climética o medioambiental (dltimo
hito organizativo en la materia) mantiene como objeto de la Comisién perma-
nente citada el estudio, propuesta y seguimiento de medidas relativas a cualquier
adversidad climdtica o medioambiental desacostumbrada, que ocasione graves
pérdidas en la economia agraria, pesquera, forestal o medioambiental, e incluye
funciones propias como la elaboracién de informes y la participacién en comi-
siones interministeriales a la vez que se renueva su composicion de acuerdo con
la nueva planta departamental.

Cabe destacar en este dmbito, con el perfil de medida horizontal aplicable a
todas las situaciones con independencia de su origen, la Orden AAA/637/2014,
de 21 de abril, por la que se establecen las bases reguladoras y la convocatoria de
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medidas de apoyo para facilitar el acceso a la financiacién de las explotaciones
agricolas, mediante la que —a la vista de la serie de adversidades climdticas regis-
tradas en Espafia en 2013 se tratan de paliar los efectos de estas adversidades
sobre las explotaciones agrarias para lo que se estima necesaria la adopcion de
medidas a titulo excepcional (combinadas con la prioridad que el Ministerio de
Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente otorga al Plan de seguros agrarios
combinados), como referencia obligada en la politica de lucha contra las adver-
sidades climaticas.

En efecto, la caida de ingresos producida en las explotaciones agricolas afecta-
das se agrava en una situacién econémica como la de 2013, caracterizada por
la mayor dificultad de acceso al crédito. Ante estas circunstancias, se conside-
ra oportuno establecer medidas que contribuyan a paliar esa falta de liquidez,
facilitando el acceso al crédito, siendo la Sociedad Andénima Estatal de Caucién
Agraria (SAECA) la que presta coberturas (avales y fianzas) a personas fisicas
y juridicas que favorecen la consecucién de operaciones de financiacién para las
explotaciones.

Teniendo en cuenta todo ello, con objeto de fortalecer la viabilidad y normal fun-
cionamiento de las explotaciones afectadas, mediante esta Orden se establecen
las bases reguladoras y la convocatoria de las ayudas para financiar el coste de
los avales de SAECA que son necesarios para la obtencién de préstamos.

Nuevamente podemos ver la convocatoria de SAECA para el ejercicio 2015,
mediante la Orden AAA/1195/2015, de 18 de junio, por la que se establecen las
bases reguladoras y se convocan subvenciones ptiblicas destinadas a la obtencién
de avales de la Sociedad Anénima Estatal de Caucion Agraria por titulares de
explotaciones agrarias que garanticen préstamos para financiar sus explotacio-
nes. Estas convocatorias se repiten en ejercicios posteriores.

En 2021 destaca en este sentido el Real Decreto 244/2021, de 6 de abril, por
el que se establecen las bases reguladoras de las subvenciones destinadas a la
obtencion de avales de la Sociedad Anénima Estatal de Caucidn agraria S. M. E.
(SAECA) por titulares de explotaciones agrarias o empresas de servicios que
garanticen préstamos para financiar la adquisicién de maquinaria agricola, y
se modifica el Real Decreto 448/2020, de 10 de marzo, sobre caracterizacioén y
registro de la maquinaria agricola.

Habida cuenta de la multiplicidad de situaciones de emergencia que, desgracia-
damente, vienen afectando a la agricultura en los dltimos afios (puede que en
linea de proporcionalidad con los problemas efectivos derivados del cambio cli-
matico) la Administracién General del Estado ha venido acometiendo la accién
administrativa en la materia de una forma progresivamente integrada, hasta el
punto de que los productos normativos vienen a remitirse unos a otros y a englo-
bar situaciones diferentes, de lugares igualmente muy diferentes. Buena prueba
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de ello la constituiria el Real Decreto 778/2020, de 25 de agosto, por el que se
declara la aplicacién de las medidas previstas en el articulo 9 del Real Decre-
to-ley 11/2019, de 20 de septiembre, por el que se adoptan medidas urgentes
para paliar los dafios causados por temporales y otras situaciones catastréficas,
a diversas situaciones catastroficas acaecidas entre el 1 de abril de 2019 y el 31
de marzo de 2020.

2. ACCION ADMINISTRATIVA ANTE LA SEQUIA

La singular —e irregular— climatologia espafiola propicia periédicas ausencias
de lluvias que, prolongadas en el tiempo, producen desde siempre muy nocivos
efectos en los cultivos.

Ordinariamente manifestado el problema mediante una carencia de pluvio-
sidad (que en ciertos momentos ha sido inferior a la propia del desierto:
Iluvias inferiores a 200 mm afio (3)), la respuesta de la Administracion suele
ser diversa y ajustada al caso concreto. No es extraiio que, por ejemplo y en
el caso antes referido de 1995, se reduzca el caudal de los rios —controlados
por la Administracién en su flujo— en varios metros ctibicos por segundo, se
ordene el trasvase extraordinario de otros caudales (4), se prive a los agri-
cultores de riegos ordinarios (autorizando solo riegos extraordinarios y de
emergencia en ciertos casos), se disponga la caducidad de concesiones de
agua o se dispongan medidas similares de ahorro de agua para destinarla
prioritariamente a poblaciones.

Suele ser comtn unir a lo anterior una serie de moratorias o exenciones fisca-
les, laborales y de Seguridad Social que tienden a paliar los efectos econémicos
de las incidencias climaticas (5), bien que solo se logra en una muy pequefia y
colateral parte, que suele necesitar de otras acciones administrativas de fomento
o subvencién directa que las complementen, lo que no siempre se produce (y en
todo caso ayuda pero no sustituye a un cultivo normal). Se verd la aplicacién a

(3) Real Decreto-ley 6/1995, de 14 de julio, por el que se adoptan medidas extraordinarias,
excepcionales y urgentes en materia de abastecimientos hidrdulicos como consecuencia de la
persistencia de la sequia.

(4) Orden AAA/1188/2015, de 3 de junio, por la que se autoriza un trasvase de 20 hm? desde
los embalses de Entrepefias-Buendia, a través del acueducto Tajo Segura, para el mes de junio
de 2015.

(5) Asipor ejemplo y en el mismo caso anterior de la sequia de 1995, la Orden de 27 de julio
de 1995 por la que se desarrolla el Real Decreto Ley 4/1995, de 12 de mayo, en relacién con la
compensacion de los beneficios fiscales en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles de naturaleza
réstica a los Ayuntamientos afectados por la sequia.

AAA A bW bbb ihhhby

196




JOSE LUIS PALMA FERNANDEZ

los casos concretos con ocasion de las posteriores medidas de intervencion ante
riesgos extraordinarios, resultando similares en su concepcién aunque motivadas
por distinto origen.

Las medidas asf dictadas suelen caracterizarse por su origen excepcional (suelen
aparecer mediante Reales Decretos Ley) y su duracién temporal limitada a la
persistencia del problema. En todo caso se trata de una eventualidad relativa-
mente previsible —segtin las zonas— que ha motivado la existencia de lineas de
seguro especificas por dafios por sequia. Su especializacién por cultivos conlleva
diferentes tipos de at encién y diversa clase de medidas de apoyo (6).

Por otra parte, la regulacion general de la sequia no obsta para las singulares
ordenaciones territoriales relativas a la procedencia o no de trasvases en deter-
minadas ocasiones, siendo la mas detallada la correspondiente al Trasvase Tajo-
Segura (contenida en la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes tras su
modificacién), que se encuentra en continua activacién (7).

3. ACCION ADMINISTRATIVA ANTE INUNDACIONES, TEMPORALES
E INCENDIOS FORESTALES

En —por desgracia— muy abundantes ocasiones, el abundante e imprevisible régi-
men de borrascas en capas medias y altas de la atmésfera dan origen a episodios

(6) Puede verse en tal sentido la Orden AAA/1175/2013, de 19 de junio, por la que se esta-
blecen las bases reguladoras y la convocatoria de medidas de apoyo con objeto de paliar los
dafios producidos en el sector olivarero por la sequia y otras causas extraordinarias.

En la misma linea cabe situar a la Orden AAA/1446/2014, de 30 de julio, por la que se esta-
blecen las bases reguladoras y la convocatoria de medidas de apoyo para facilitar el acceso a la
financiacion de las explotaciones agrarias afectadas por la sequia.

(7) LaLey 21/2015, de 20 de julio, por la que se modifica la Ley 43/2003, de 21 de noviembre,
de Montes, incorpora una disposicion adicional quinta con la que se fijan las reglas de explota-
cién del trasvase Tajo-Segura. Para ello, en funcién de las existencias conjuntas y las aportaciones
entrantes en los embalses de Entrepefias y Buendia acumuladas a comienzos de cada mes se
establecen cuatro niveles, numerados del 1 al 4, para los que se organizan los potenciales envios.
Para los niveles 1 y 2 la determinacién de los voltimenes a trasvasar queda establecida de forma
automatica. En situacién de nivel 4 no se podrd realizar trasvase alguno. Para el caso de nivel 3,
denominado «de situaciones hidroldgicas excepcionales» se invoca una regulacién reglamenta-
ria que fue establecida mediante el Real Decreto 773/2014, de 12 de septiembre, por el que se
aprueban diversas normas reguladoras del trasvase por el acueducto Tajo-Segura.

Asi, para este caso del nivel 3, el articulo 1 del citado Real Decreto 773/2014, de 12 de septiem-
bre, indica los valores umbral mensuales de reservas conjuntas en los embalses de Entrepefias
y Buendia que definen el nivel 3 y, asimismo, establece que en esta situacion el érgano compe-
tente podra autorizar discrecionalmente y de forma motivada un trasvase de hasta 20 hm3mes.
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en Espaiia de lluvias torrenciales y situaciones hidrolégicas extremas (principal-
mente en gran parte del litoral mediterrdneo y regiones limitrofes), llegando a
causar victimas mortales y dafios y pérdidas de diversa naturaleza en infraestruc-
turas, servicios publicos esenciales, viviendas, industria, y comercio. Pero muy
especialmente en la agricultura.

La magnitud de los hechos y sus consecuencias perjudiciales exigen, desde el
antes referido principio constitucional de solidaridad, una accién de los poderes
publicos tendente a la adopcién de medidas paliativas y reparadoras, adecuadas
a la situacién creada, estableciéndose, a su vez, los procedimientos que garan-
ticen de manera rdpida y flexible la financiacion de los gastos que se deriven
de la reparacién de los dafios producidos y de la rehabilitacién de los servicios
publicos afectados.

El objetivo de las normas singulares dictadas para tales casos extremos (aunque
mds frecuentes de lo que pudiera parecer) es aprobar un catdlogo de medidas
que —bajo la perspectiva de la Administracién General del Estado y sin perjuicio
de los actos complementarios de las Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales— afectan a varios Departamentos ministeriales y abarcan aspectos muy
diferentes, pues en tanto que unas se dirigen a disminuir las cargas tributarias,
otras, como la concesién de créditos privilegiados, intentan paliar el impacto en
las economias de las empresas y particulares afectados.

Del modo indicado, gran parte de las normas excepcionales que se dictan ante
tales situaciones (8) presentan una estructura similar en la que, en primer lugar,
se fija el momento temporal a que se refieren las inundaciones y temporales asi
como el término geografico exacto —municipios, comarcas, Comunidades Aut6-
nomas— destinatario de sus medidas (lo que también puede deslegalizarse remi-
tiéndose a la accién de un complemento normativo posterior de inferior rango).
Simultdneamente a la enumeracion de las medidas se suele decretar también la
subvencidn de las inversiones en reparacion de tales dafios que realicen las Cor-
poraciones Locales u otros entes administrativos mas directamente afectados por
la accién climatoldgica.

La aplicacion de las citadas reglas puede verse, por ejemplo, con ocasion de la Orden
TEC/1097/2018, de 15 de octubre, por la que se autoriza un trasvase desde los embalses de Entre-
peifias-Buendia, a través del acueducto Tajo-Segura, de 20 hm?3 para el mes de octubre de 2018.
(8) Puede verse al respecto, por ejemplo y entre otras muchas similares, el Real Decreto
Ley 7/2001 de 6 de abril, por el que se adoptan medidas urgentes para reparar los dafos causa-
dos por las lluvias e inundaciones acaecidas durante los dias 21 al 26 de octubre de 2000 en las
provincias de Tarragona, Zaragoza, Teruel, Castellon, Valencia y Murcia.

Otra referencia la constituiria el Real Decreto-ley 25/2012, de 7 de septiembre, por el que se
aprueban medidas urgentes para paliar los dafios producidos por los incendios forestales y otras
catdstrofes naturales ocurridos en varias Comunidades Auténomas.
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Tras la identificacion de los dafios causados en infraestructuras publicas (cuya
reparacion corresponde a las Administraciones Publicas concernidas) se declara
de emergencia su reparacion (con los correspondientes efectos favorables de tra-
mitacion administrativa que ello comporta a la luz de la legislacién de contratos
del sector publico).

Desde la perspectiva de los beneficios fiscales, la accién excepcional puede com-
portar (lo que se determinard en cada caso, dada la singularidad de la accién) la
exencion de las cuotas del Impuesto de Bienes Inmuebles de naturaleza ristica
del afio agricola que afecten a fincas situadas en el territorio delimitado por la
actuacion. Igual exencién se concede para los casos de viviendas o comercios
situados en la zona afectada y en lo que respecta al Impuesto de Bienes Inmuebles
de naturaleza urbana cuando se acredite que las personas en ellos residentes han
tenido que ser realojados o desplazados a causa de las inundaciones o temporales.

Igualmente se suele conceder una reduccioén en el Impuesto sobre Actividades
Econdmicas para el ejercicio de referencia a las industrias, establecimientos
mercantiles y profesionales cuyos locales de negocios o bienes afectados a esa
actividad hayan sido dafiados como consecuencia directa de las lluvias e inun-
daciones, siempre que se acredite que hubieran tenido que ser objeto de realo-
jamiento o se hayan producido dafios que obliguen al cierre de la actividad. La
indicada reduccidn serd proporcional al tiempo transcurrido desde el dia que se
haya producido el cese de la actividad hasta el reinicio de la misma en condicio-
nes de normalidad, ya sea en los mismos locales o en otros habilitados al efecto,
sin perjuicio de considerar, cuando la gravedad de los dafios producidos dé ori-
gen a ello, el supuesto de cese en el ejercicio de la misma que surtird sus efectos
desde la fecha que se indique.

Las exenciones y reducciones de cuotas en los tributos sefialados en los aparta-
dos anteriores, comprenderan también la de los recargos legalmente autorizados
sobre los mismos. Los contribuyentes que, teniendo derecho a los beneficios
establecidos en los apartados anteriores, hubieren satisfecho los recibos corres-
pondientes a dicho ejercicio fiscal, podrdn pedir la devolucién de las cantidades
ingresadas.

Para las explotaciones y actividades agrarias realizadas en las zonas que deter-
mine la Orden a dictar en desarrollo de la norma excepcional, el Ministro de
Hacienda, a la vista del informe del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y
Medio Ambiente, podra autorizar, con cardcter excepcional, la reduccién de los
indices de rendimiento neto.

En directa relacién con los aspectos laborales de la actividad agraria, los expe-
dientes de regulacién de empleo que tengan su causa en los dafios producidos por
las lluvias e inundaciones suelen tener la consideracion de provenientes de una
situacion de fuerza mayor, con las consecuencias que se derivan de los articu-

AAA A bW bbb ihhhby

199




DERECHO AGROALIMENTARIO

los 47 y 51 del texto refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores, apro-
bado por Real Decreto legislativo 1/1995, de 24 de marzo. La autoridad laboral
podrd exonerar al empresario del abono de las cuotas a la Seguridad Social en
el primer supuesto mientras dure el periodo de suspensién, manteniéndose la
condicién de dicho periodo como efectivamente cotizado por el trabajador. En
los casos en que se produzca extincion del contrato, las indemnizaciones de los
trabajadores correrdn a cargo del Fondo de Garantia Salarial, con los limites
legalmente establecidos.

En los expedientes en que se resuelva favorablemente la suspension de contratos
o la reduccién temporal de la jornada de trabajo, en base a circunstancias excep-
cionales, la autoridad laboral podra autorizar que el tiempo en que se perciban
las prestaciones por desempleo, reguladas en el titulo III del texto refundido de
la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto legislativo
1/1994, de 20 de junio, que traigan su causa inmediata en las lluvias e inundacio-
nes, no se compute a efectos de consumir los periodos maximos de percepcion
establecidos. Igualmente podra autorizar que perciban prestaciones por desem-
pleo aquellos trabajadores incluidos en dichos expedientes que carezcan de los
periodos de cotizacién necesarios para tener derecho a las mismas.

Para llevar a cabo las obras de reparacién de los dafios causados, las Corpora-
ciones locales afectadas podran solicitar subvenciones al Instituto Nacional de
Empleo, pudiendo también —para la realizacion de las obras de reparacion de los
servicios publicos— las Administraciones publicas y entidades sin dnimo de lucro
podran solicitar del Servicio Piblico de Empleo Estatal la adscripcién de traba-
jadores perceptores de las prestaciones por desempleo para trabajos de colabora-
cién social, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 1.3 del texto refundido de
la Ley General de la Seguridad Social.

En algunas ocasiones (caso del mds arriba indicado Real Decreto Ley 24/1997,
de 27 de diciembre) se ha llegado a conceder una moratoria para obligaciones de
pago como créditos hipotecarios y pignoraticios, sus amortizaciones e intereses
vencidos o que venzan en el periodo de afeccién del meteoro extraordinario,
cuando los bienes gravados con hipoteca o constituidos en prenda hayan sufri-
do dafios y estén situados en los términos municipales que determine la Orden
ministerial a dictar en desarrollo del correspondiente Real Decreto-Ley.

De la forma indicada se vincula asi a los créditos de todas clases vencidos o que
venzan en el periodo antes indicado:

a) Contra personas residentes o entidades domiciliadas en los términos muni-
cipales afectados que en ellos posean fincas rusticas o urbanas, instalacio-
nes o explotaciones industriales o comerciales, siempre que hayan sufrido
dafios en las mismas o que su capacidad de pago se vea disminuida como
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consecuencia de los siniestros producidos por los fenémenos meteoroldgi-
cos de referencia.

b) Contra personas o entidades que, aunque residan o estén domiciliadas fuera
de dichos términos municipales, posean en ellos fincas rdsticas o urbanas,
instalaciones o explotaciones industriales o comerciales y hayan sufrido
dafios de consideracién en ellas.

La expresada moratoria no serd aplicable cuando el deudor sea un establecimien-
to bancario o de crédito.

A partir de la fecha en que concluye el periodo de duracién de la moratoria
establecida, los créditos antes citados serdn exigibles por los acreedores en los
términos pactados. El protesto de letras de cambio y efectos de comercio impa-
gados, que hubieran vencido durante el periodo de moratoria, podra efectuarse
en cualquiera de los ocho dias habiles siguientes al del término de la misma. En
todo caso quedan a salvo los pactos y convenios que estipulen libremente las
partes interesadas con posterioridad a la publicacion del correspondiente Real
Decreto-Ley, que no sera de aplicacién a los créditos nacidos y a los renovados
después de la misma fecha.

Junto a las previsiones excepcionales anteriores se encuentra otro grupo de ayu-
das y auxilios ubicables dentro del género comun de las subvenciones, en este
caso por causa extraordinaria. Asi, se suelen conceder ayudas por dafios perso-
nales (en caso de fallecimiento, incapacidad absoluta permanente —cuando dicha
incapacidad hubiera sido causada por los mismos hechos— o gastos de hospita-
lizacién de las personas afectadas serdn abonados siempre y cuando no fueran
cubiertos por ningin sistema publico o privado de asistencia sanitaria).

Una mezcla de todos los supuestos posibles (que, desgraciadamente, suelen con-
fluir en ocasiones de forma sucesiva o casi conjunta, pese a la aparente contra-
diccidn de algunos de tales meteoros entre si) puede verse en la Ley 14/2012, de
26 de diciembre, por la que se aprueban medidas urgentes para paliar los dafios
producidos por los incendios forestales y otras catdstrofes naturales ocurridos en
varias Comunidades Auténomas. Es alli donde se destaca —especificamente res-
pecto a los incendios forestales— sus efectos devastadores en los 4mbitos econd-
mico, medioambiental y social, el modo en que acentdan los procesos de deser-
tificacion y afectan al paisaje, al ciclo del agua, a la biodiversidad y al turismo.

Tal riesgo de incendios forestales es inherente a las condiciones climéticas de
nuestro pafs y su prevencion se convierte en una de las labores mas importantes
para la Administracién.

El articulo 11 de la citada Ley 14/2012 contempla (bajo la denominacién de
actuaciones de restauracion forestal y medioambiental en las Comunidades
Auténomas afectadas) una facultad a favor del Ministro de Agricultura para
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declarar zona de actuacidn especial para la restauracion forestal y medioambien-
tal de las zonas afectadas y para declarar la emergencia de las obras a ejecutar
por dicho departamento, en las siguientes materias:

a)

b)

c)
d)

e)

Restauracion hidrolégico forestal, control de la erosion y desertificacion, asi
como trabajos complementarios, en los espacios forestales incendiados para
mitigar los posibles efectos de posteriores lluvias.

Colaboracién para la recuperacidn y regeneracion ambiental de los efectos
producidos por los incendios forestales en los espacios de la Red Natura
2000, en particular en los tipos de hébitats de interés comunitario y en los
hébitats donde existan especies de interés comunitario, endemismos o espe-
cies incluidas en el Listado de Especies Silvestres en Régimen de Protec-
cion Especial.

Apoyo directo a la retirada y tratamiento de la biomasa forestal quemada,
en su caso.

Colaboracioén en el tratamiento para control de plagas en las masas foresta-
les.

Restauracion de infraestructuras rurales de uso general, asi como de cami-
nos naturales y vias verdes.

Todo ello siempre que la superficie forestal afectada por el siniestro retina alguna
de las siguientes caracteristicas:

a)
b)

c)

d)

Que sea superior a 5.000 hectareas.

Que sea superior a 1.000 hectareas, de las cuales mas del 70 % sea de super-
ficie forestal arbolada.

Que sea superior a 500 hectareas que estén incluidas en lugares de la Red
Natura 2000 y que afecten a municipios que aporten al menos el 50 % de su
término municipal a dicha Red.

En el territorio insular, las superficies exigidas anteriormente serdn las
siguientes: En el supuesto del parrafo a), 2.500 hectdreas; en el supuesto
del parrafo b), 500 hectareas, y en el supuesto del parrafo c), 250 hectareas.

La ejecucion de tales actuaciones estard condicionada en todo caso a la financiacion
del 50 % del coste de las mismas por la Comunidad Auténoma correspondiente.

En esta linea puede examinarse el Real Decreto-ley 2/2015, de 6 de marzo, por
el que se adoptan medidas urgentes para reparar los dafios causados por las inun-
daciones y otros efectos de los temporales de lluvia, nieve y viento acaecidos en
los meses de enero, febrero y marzo de 2015.
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Segtn el mismo, el fundamento de la accién se encuentra en el principio cons-
titucional de solidaridad, teniendo en cuenta los de equidad e igualdad de trato
en relacion con situaciones precedentes, regulando este real decreto-ley un con-
junto de ayudas especificas, y otras medidas de indole fiscal y laboral atribuidas
a la competencia de distintos Departamentos ministeriales, respondiendo «a una
necesidad inaplazable, cual es la de hacer frente a las situaciones de emergencia
o de naturaleza catastréfica causadas por el temporal, por lo que se acredita el
requisito de la extraordinaria y urgente necesidad que el articulo 86 de la Consti-
tucién establece como presupuesto habilitante».

En otras ocasiones, la declaracién de sequia responde a situaciones vinculadas a
demarcaciones hidrograficas determinadas, derivadas de nuevos sistemas (técni-
cos y juridicos) de evaluacién y declaracion de tales contingencias. Puede verse
tal orientacién mads reciente con ocasion de dos reales decretos consecutivos que
declaran tal situacion de sequia en las Confederaciones Hidrograficas del Jucar y
el Segura en el afio 2015 (9).

En ambos casos, la declaracién de sequia en el ambito territorial de las citadas
confederaciones hidrograficas en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 27
de la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional, y teniendo en
consideracién el estado de los sistemas de explotacién de la demarcacion segin
el Sistema Global de Indicadores Hidrol6gicos del Ministerio de Agricultu-
ra, que integra los indicadores de estado definidos en los Planes Especiales de
Actuacion en situacion de alerta y eventual sequia en las cuencas intercomunita-
rias, aprobados segtin Orden MAM/698/2007, de 21 de marzo, en cumplimiento
de lo establecido en la Ley 10/2001 antes mencionada.

De conformidad con lo anterior y en ejercicio de las facultades previstas en
el articulo 55 de la Ley de Aguas, el articulo 58 de la Ley de Aguas, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, faculta al Gobierno para
adoptar, mediante real decreto y en circunstancias de sequias extraordinarias,
las medidas que sean precisas en relacion con la utilizacion del dominio ptiblico
hidrdulico, aun cuando hubiese sido objeto de concesién, para la superacién de
circunstancias de necesidad, urgencia, anémalas o excepcionales.

Los citados reales decretos (con sus matices de singularidad, en el caso del Segura
por la circunstancia factica del trasvase Tajo-Segura) persiguen dotar a la Admi-
nistracién hidrdulica de los instrumentos normativos que le permitan proceder a la

(9) Se trata del Real Decreto 355/2015, de 8 de mayo, por el que se declara la situacién de
sequia en el ambito territorial de la Confederacion Hidrografica del Jicar y se adoptan medidas
excepcionales para la gestion de los recursos hidricos y del Real Decreto 356/2015, de 8 de
mayo, por el que se declara la situacién de sequia en el ambito territorial de la Confederacion
Hidrografica del Segura y se adoptan medidas excepcionales para la gestion de los recursos
hidricos.
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ordenacién y proteccion de los recursos hidricos. Para ello, se otorga a los 6rganos
rectores de las confederaciones hidrograficas un elenco de facultades extraordina-
rias, entre las que destacan, de una parte, la autorizacion a la Junta de Gobierno de
la Confederacion Hidrogréfica para modificar las condiciones de utilizacién del
dominio publico hidrdulico cualquiera que sea el titulo legal que haya dado lugar
a esa utilizacion y para establecer las reducciones de suministro de agua que sean
precisas para la justa y racional distribucion de los recursos disponibles, limitando
los derechos concesionales a esas dotaciones, asi como la adaptacion de los cau-
dales ecoldgicos fijados en la normativa del plan hidrolégico de cuenca cuando su
aplicacion ponga en riesgo la garantia del abastecimiento a las poblaciones, y de
otra, la habilitacion a la Presidencia de la Confederacién Hidrografica para que
acuerde la realizacion o para que imponga la ejecucion de aquellas actuaciones
que sean necesarias para una mejor gestion de los recursos hidricos, asi como para
ejecutar obras de captacidn, transporte o adecuacion de infraestructuras.

Los procedimientos vinculados a la ejecucion de los reales decretos se declaran
de urgencia y al mismo tiempo, se simplifican los tramites para la modificacion
de las condiciones de utilizacién del dominio ptblico hidriulico, elemento cen-
tral para garantizar la eficacia de esta regulacion excepcional, asegurando en
todo caso la necesaria participacién y audiencia de los interesados. También se
refuerza el régimen sancionador en lo que atafie a las infracciones cometidas en
relacién con las medidas excepcionales incluidas en el real decreto, para dotar a
los 6rganos competentes de facultades acordes con la gravedad de la situacion.
Finalmente, la excepcionalidad de la medida limita su &mbito de aplicacién en el
tiempo (lo que en los casos referidos abarca hasta el final del afio 2015).

Dentro de 2015 puede verse en este sentido el Real Decreto-ley 12/2015, de 30
de octubre, por el que se adoptan medidas urgentes para reparar los dafios causa-
dos por los temporales de lluvia en la Comunidad Auténoma de Canarias y en el
sur y este peninsular en los meses de septiembre y octubre de 2015.

En similar sentido y momento temporal posterior puede examinarse el Real
Decreto-ley 10/2017, de 9 de junio, por el que se adoptan medidas urgentes para
paliar los efectos producidos por la sequia en determinadas cuencas hidrogra-
ficas y se modifica el texto refundido de la Ley de Aguas, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio.

Exactamente en la misma linea se encuentra la Ley 1/2018, de 6 de marzo, por la
que se adoptan medidas urgentes para paliar los efectos producidos por la sequia
en determinadas cuencas hidrograficas y se modifica el texto refundido de la
Ley de Aguas, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio. En
sentido similar puede situarse el Real Decreto-ley 2/2019, de 25 de enero, por el
que se adoptan medidas urgentes para paliar los dafios causados por temporales
y otras situaciones catastréficas.
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4. ACCION ADMINISTRATIVA ANTE LAS HELADAS

La singularidad que presenta la accién de las Administracién Piblicas frente a
fendmenos como la sequia, a diferencia de las dos politicas extraordinarias de
apoyo anteriores (vinculadas a la natural imprevisibilidad y caracter extraordina-
rio de su ocurrencia), viene ligada al hecho de que periédicamente se producen
heladas que, en mayor o menor medida, se han terminado convirtiendo en un
origen de dafio recurrente y susceptible de asegurar ordinariamente (sin perjuicio
de la accidn especial de los seguros en los casos antes descritos).

De acuerdo con lo indicado, resulta que la Administracién viene apoyando deci-
didamente la suscripcion de seguros contra heladas en las diferentes produccio-
nes, mediante la subvencién de una parte de su coste. Asi, dentro del correspon-
diente Plan de Seguros Agrarios del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y
Medio Ambiente para cada ejercicio, se ha previsto destinar una serie de canti-
dades para subvencionar a los agricultores, ganaderos y acuicultores, en la sus-
cripcién de pélizas de seguro para la proteccion de sus producciones. El indi-
cado Plan, ultimamente elaborado por la Entidad Estatal de Seguros Agrarios
(ENESA), atiende a criterios acordados con organizaciones profesionales agra-
rias, Comunidades Auténomas y entidades aseguradoras, ofreciendo entre sus
lineas de apoyo a los productores la posibilidad de garantizar sus producciones
contra el riesgo de helada.

Del modo indicado, las acciones publicas excepcionales cuando se producen
fenémenos de especial carga dafiina por efecto de las heladas suelen tener muy
presente el hecho de haber sido suscriptor (0 no) de los citados seguros, auxi-
liando en todo caso a los lesionados por la adversa climatologia en diferentes
formas (10).

Dentro de tales actuaciones (11), la accién publica se orienta a resolver la situa-
cién adversa ocasionada por las pérdidas sufridas en las explotaciones agrarias
(en el caso de referencia especialmente en las orientadas a la produccién de hor-
talizas y de frutales).

(10) Puede verse como descriptivo en este sentido el caso del Real Decreto-Ley 1/2005, de 4
de febrero, por el que se adoptan medidas urgentes para paliar los dafios ocasionados en el sec-
tor agrario por las heladas acaecidas en el mes de enero de 2005, el cual ha servido de referen-
cia para actuaciones posteriores de igual signo, como es el caso del Real Decreto-ley 6/2005,
de 8 de abril, por el que se establece la aplicacién del Real Decreto-ley 1/2005 a los dafios
ocasionados por las heladas acaecidas durante los meses de febrero y marzo de 2005.

(11)  Que por su propia naturaleza extraordinaria, desde el punto de vista de la jerarquia nor-
mativa, necesitan ser convalidadas por el Congreso de los Diputados (en el caso de referencia
del Real Decreto-ley 1/2005 fue Convalidado mediante Resolucién del Congreso de los Dipu-
tados de 10 de marzo de 2005 (BOE n.° 64, de 16 de marzo de 2005).
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La magnitud de los dafios producidos suele configurar en algunos casos (sobre
todo aquéllos que motivan una intervencidn especial o adicional de 1a Adminis-
tracién) una situacion asimilable a la de desastre natural, en los términos esta-
blecidos por las directrices comunitarias sobre ayudas estatales al sector agrario,
y aconsejan la actuacién inmediata de los poderes publicos con la adopcién de
medidas paliativas tendentes al restablecimiento gradual de la normalidad eco-
némica en las zonas afectadas.

Habida cuenta de que estas contingencias de adversidad climética no tienen, en
algunos casos, cobertura completa en el marco del seguro agrario combinado, se
arbitran medidas paliativas adecuadas en consonancia con la naturaleza e inci-
dencia de los dafios ocasionados en las producciones de los territorios afectados
y en las rentas de los agricultores.

Se suele prever un catdlogo de medidas que afectan a varios departamentos
ministeriales sobre diferentes aspectos de sus respectivas competencias, unas
dirigidas a disminuir y/o adecuar las cargas tributarias a la capacidad contributi-
va de los agricultores afectados; otras, a la concesién de créditos preferentes para
mantener la competitividad de las empresas agrarias, asi como las destinadas a
flexibilizar el cumplimiento de las obligaciones de pago a la Seguridad Social
y otras medidas de orden laboral (algunas de las cuales ya han sido examinadas
mds arribas por ser comunes a los supuestos alli indicados).

Como debe tomarse un dmbito de aplicacion singularizado (requisito previo de
individualizacion de la zona objeto de las medidas que estd vinculado al cardcter
excepcional de las mismas) se suele dibujar un mapa geografico afectado, por
ejemplo, por las heladas acaecidas en unas ciertas fechas de un cierto afio (a
veces varios meses) sobre las explotaciones agrarias ubicadas en los términos
municipales y nicleos de poblacién afectados de las Comunidades Auténomas
que presenten un determinado nivel de pérdidas de produccién bruta (asi, por
ejemplo, al menos un 20 % de la produccion normal en zonas desfavorecidas, y
un 30 % en las demas zonas), de conformidad con ciertos criterios (algunos de
ellos establecidos regularmente por la Unién Europea).

Una vez oidas las Comunidades Auténomas y las organizaciones representativas
del sector, mediante orden del Ministro de Agricultura, se delimitardn los 4mbi-
tos territoriales afectados en orden a la aplicacién de las medidas previstas.

Respecto a la indemnizacién de dafios en producciones agricolas suelen ser obje-
to de la misma los dafios cuantitativos provocados por las heladas en las explo-
taciones agricolas que tengan pdlizas en vigor amparadas por el Plan de seguros
agrarios combinados y hayan sufrido en sus producciones pérdidas no cubiertas
por las lineas de seguros agrarios. Se aprecia aqui la conexion entre la linea
de apoyo excepcional (la situacién de anormalidad no recurrente) y la linea de
apoyo comun a los seguros agrarios (la situacién de cierta normalidad habitual
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en el caso de los dafios por heladas), incentivando una vez mas la contratacién de
los beneficiosos seguros agrarios.

No obstante, para el caso de aquellas producciones que en la fecha de la ocu-
rrencia de la helada tuviesen abierto el periodo de suscripcion, pero todavia no
se hubiese formalizado la correspondiente péliza de seguro, también puede esta-
blecerse que podrin percibir las anteriores indemnizaciones, siempre y cuando
hubiesen estado asegurados contra el riesgo de helada en la campaia anterior.

En el orden de los beneficios fiscales, resulta comin conceder la exencidén de
las cuotas del Impuesto sobre Bienes Inmuebles correspondientes al ejercicio en
curso que afecta a las explotaciones agrarias situadas en el &mbito geografico de
aplicacion del Real Decreto-Ley y que acrediten haber sufrido dafios en sus pro-
ducciones en los términos regulados en el mismo. Las exenciones en los tributos
seflalados comprenden las de los recargos legalmente autorizados sobre ellos.

Los contribuyentes que tengan derecho a los beneficios establecidos en los
parrafos anteriores y hubieran satisfecho los recibos correspondientes a dicho
ejercicio fiscal podran pedir la devolucién de las cantidades ingresadas.

Por lo que respecta a la 16gica disminucién de ingresos en tributos locales que
los anteriores extremos produzcan en los Ayuntamientos y Diputaciones Provin-
ciales serd compensada con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, de
conformidad con lo establecido en el texto refundido de la Ley reguladora de las
Haciendas Locales, aprobado mediante el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5
de marzo.

Suelen disponerse igualmente reducciones fiscales especiales para las activida-
des agrarias, de modo que, para las explotaciones y actividades agrarias, realiza-
das en las zonas que determine la orden ministerial que se dicte, el ahora Minis-
terio de Economia, a la vista del informe del Ministerio de Agricultura, podra
autorizar, con cardcter excepcional, la reduccién de los indices de rendimiento
neto a los que se refiere los sistemas de estimacion objetiva del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas.

En el orden de medidas laborales y de Seguridad Social, de modo similar a como
ya se seflalara mds arriba, bien que por esta otra causa los expedientes de regu-
lacién de empleo que tengan su origen en los dafios producidos por las hela-
das antes descritas tendrdn la consideracidon de provenientes de una situacion de
fuerza mayor, con las consecuencias que se derivan del Estatuto de los Traba-
jadores (articulos 47 y 51). La Tesoreria General de la Seguridad Social podra
exonerar al empresario agrario del abono de las cuotas a la Seguridad Social
en el primer supuesto mientras dure el periodo de suspensién, y se mantendra
la condicién de dicho periodo como efectivamente cotizado por el trabajador.
En los casos en que se produzca extincién del contrato, las indemnizaciones de
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los trabajadores correrdn a cargo del Fondo de Garantia Salarial, con los limites
legalmente establecidos.

En los expedientes en que se resuelva favorablemente la suspension de contra-
tos o la reduccién temporal de la jornada de trabajo con base en circunstancias
excepcionales, la autoridad laboral podra autorizar que el tiempo en que se per-
ciban las prestaciones por desempleo que traigan su causa inmediata en las hela-
das, no se compute a efectos de consumir los periodos maximos de percepcion
establecidos. Igualmente, podrd autorizar que reciban prestaciones por desem-
pleo aquellos trabajadores incluidos en dichos expedientes que carezcan de los
periodos de cotizacion necesarios para tener derecho a ellas.

Las empresas y los trabajadores por cuenta propia, incluidos en cualquier régi-
men de la Seguridad Social, podran solicitar y obtener, previa justificacion de los
dafios sufridos, una moratoria de un afio sin interés en el pago de las cotizaciones
a la Seguridad Social correspondiente a los meses que se determine (normalmen-
te coetdneos a la helada catastroéfica).

Los cotizantes a la Seguridad Social que tengan derecho a los beneficios antes
establecidos y hubiesen satisfecho las cuotas correspondientes a las exenciones o
a la moratoria de que se trate podran pedir la devolucién de las cantidades ingre-
sadas incluidos, en su caso, los recargos y costas correspondientes. Si el que
tuviera derecho a la devolucién fuera deudor de la Seguridad Social por cuotas
correspondientes a otros periodos, el crédito por la devolucion serd aplicado al
pago de las deudas pendientes con aquella, en la forma que legalmente proceda.

No resulta extrafio tampoco que se aprueben ciertas lineas preferentes de crédito,
para lo que se instruye al Instituto de Crédito Oficial (ICO), en su condicién de
agencia financiera del Estado, para instrumentar una linea de préstamos por el
importe que se determine y que podrd ser ampliada por el Ministerio de Eco-
nomia en funcién de la evaluacién de los dafios y de la demanda consiguiente.
Se suele utilizar la mediacién de las entidades financieras con implantacién en
las Comunidades Auténomas afectadas y se suscribirdn con ellas los oportunos
convenios de colaboracion.

Las citadas lineas de crédito tienen como finalidad asegurar la continuidad en la
actividad productiva, en condiciones competitivas, de las explotaciones agrarias
afectadas por las heladas y contribuirdn a la financiacién de los costes de pro-
duccién de los cultivos que se inicien con posterioridad a las fechas de las hela-
das, siempre que las pérdidas ocasionadas por esta adversidad climdtica hayan
superado un determinado margen (asi, en el Real Decreto-ley 1/2005 que hemos
tomado como referencia se marcé el 40 % de la produccién normal de la explota-
cion) y los solicitantes hayan justificado el aseguramiento de los nuevos cultivos
que se vayan a implantar.
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Al efecto anterior se disponen muy beneficiosas condiciones de los préstamos
(detallandose un importe maximo, un plazo razonable —por ejemplo cinco afios,
incluido uno de carencia para el pago del principal- y unos intereses ventajosos,
con un tipo de cesién del ICO a las entidades financieras colaboradoras y un
margen maximo de intermediacién para estas de manera que el tipo final méxi-
mo para el prestatario serd altamente atractivo.

La instrumentacién de la linea de préstamos a que se refiere este articulo se lle-
vard a cabo por el ICO, en el ejercicio de las funciones a que se refiere la dispo-
sicién adicional sexta dos a del Real Decreto-Ley 12/1995, de 28 de diciembre,
sobre medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera, y, en
su virtud, el quebranto que para el ICO suponga el diferencial entre el coste de
mercado de la obtencién de los recursos y el tipo del 1,50 % sera cubierto con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado. A los efectos de acreditar la con-
dicion de beneficiario de esta linea de préstamos, asi como el importe maximo
del préstamo correspondiente, se requerird la presentacion de una certificacion
de reconocimiento de derechos, expedida por la Administracién competente.

Simultdneamente a lo anterior, la Administracién General del Estado podra cele-
brar con las Comunidades Auténomas y con otras Administraciones Publicas los
convenios de colaboracién que exija la aplicacion de tales normas extraordina-
rias, entendiéndose siempre lo establecido en disposiciones excepcionales sin
perjuicio de las competencias que corresponden a las Comunidades Auténomas
al amparo de lo establecido en sus Estatutos de Autonomia.

Si resulta importante llamar la atencidén sobre un limite existente a tales apoyos
econdmicos: el valor de las ayudas concedidas en lo que a dafos materiales se
refiere, no podra superar en ningtin caso la diferencia entre el valor del dafio pro-
ducido y el importe de otras ayudas o indemnizaciones declaradas compatibles o
complementarias que, por los mismos conceptos, pudieran concederse por otros
organismos publicos, nacionales o internaciones, o correspondieran en virtud de
la existencia de p6lizas de aseguramiento.

Igualmente debe tenerse en cuenta que en los términos municipales afectados
por las heladas, con caracter preferente, podra efectuarse el pago anticipado del
importe total de las ayudas de minoracién de anualidades de amortizacién del
principal de los préstamos acogidos al Real Decreto 613/2001, de 8 de junio,
para la mejora y modernizacion de las estructuras de produccién de las explo-
taciones agrarias, de aquellos expedientes en los que se disponga de la corres-
pondiente certificacion final de cumplimiento de compromisos y realizacién de
inversiones.
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Capitulo XIV

ENFERMEDADES DE LOS ANIMALES. SANIDAD
ANIMAL

1. INTRODUCCION HISTORICA: DE LAS EPIZOOTIAS A LA SANIDAD
ANIMAL

La sanidad de los animales y los vegetales ha sido uno de los factores deter-
minantes del bienestar y la salud de las colectividades humanas a través de los
tiempos (1).

Como sefialaran Paniagua Arellano y Diaz Yubero (2) el objetivo fundamental
de todas las actuaciones en el campo de la sanidad animal es el de conseguir la
mayor rentabilidad de los recursos ganaderos, disminuyendo los costos de pro-
duccién, mediante la erradicacion o control de los procesos infecciosos o para-
sitarios que inciden de manera negativa sobre estos costes, bien por muertes,
disminucion de la produccién, por acortar la vida de los animales o por pérdidas
de mercados interior o exterior. Habrfa que unir a ello en la actualidad la cada

(1) PecHE Orriz, R. «Régimen juridico de la sanidad agraria» en El derecho piiblico de la
agricultura: estado actual y perspectivas. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion,
Secretaria General Técnica. Madrid, 1999, pp. 383 ss.

(2) PaNIAGUA ARELLANO, F. J. y DAz YUBERO, M. A., «Sanidad animal y economia» dentro
del libro 50.° aniversario de la Asociacion del Cuerpo Nacional Veterinario. Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion, Madrid, 2004, pp. 451 ss. Parte de la historia resumida del
Cuerpo puede verse también con ocasion de la publicacion del Real Decreto 126/2013, de 22
de febrero, por el que se aprueban los Estatutos Generales de la Organizacién Colegial Veteri-
naria Espafiola, en su Predambulo.
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vez mads relevante cuestion del bienestar animal, buscandose por las instancias
administrativas la mejor situacion individual de lo que antes fueron puros semo-
vientes.

En definitiva, la actividad de sanidad animal es una actividad econémica y con
esta mentalidad, sefialan los autores anteriores, hay que enfrentarse a los proble-
mas sanitarios.

La norma reguladora de las enfermedades animales fue tradicionalmente la
Ley de Epizootias de 20 de diciembre de 1952, desarrollada mediante Regla-
mento de 4 de febrero de 1955. La sobrevenida alteracién del régimen juridico
competencial aneja al Estado autonémico forzé —aunque muy retrasada en el
tiempo desde la Constitucidon de 1978- a una reconsideraciéon completa de un
marco juridico que se termind antojando anacrénico.

Dentro de la evolucién y necesaria adaptacién al nuevo esquema juridico cons-
tituye un significativo paso el Real Decreto 2459/1996, de 2 de diciembre que
establece la lista de enfermedades de animales de declaracion obligatoria y da la
normativa para su modificacion (3).

Por su parte el Real Decreto 2611/1996, de 20 de diciembre, por el que se regu-
lan los Programas Nacionales de Erradicacién de enfermedades de los animales,
el cual viene a modificar el viejo Reglamento de Epizootias actualizandolo a las
nuevas exigencias de la organizacion territorial espafiola (aparece asi el Comité
Nacional de Cooperacién y Seguimiento de los Programas Nacionales de Erra-
dicacién de Enfermedades Animales, con la representacién de las Comunida-
des Auténomas competentes para la ejecucion de los mismos) y a las obligadas
transposiciones de derecho de la Unién Europea (de acuerdo con las directrices
establecidas en la Decision 90/638/CEE, de 27 de noviembre, por la que se esta-
blecen los criterios comunitarios aplicables a las medidas de erradicacién y vigi-
lancia de determinadas enfermedades de los animales).

Asfi lo constat6 el Consejo de Estado en su dictamen 4166/1996, de 19 de diciem-
bre de 1996, sobre el Real Decreto (4) 2611/1996 cuando se hallaba en fase de
proyecto.

(3) Sobre dicho Real Decreto puede verse el Dictamen del Consejo de Estado 3612/1996, de
3 de enero de 1997.

(4) Seiiala asi el dictamen:

«D) La ejecucién de los Programas Nacionales de Erradicacién de las Enfermedades de los
Animales.

No cabe duda alguna de que la puesta en practica de una accion del calibre de la aqui pretendi-
da (el diseflo, ejecucion y evaluacion de una politica piblica nacional de prevencion, atencion y
erradicacion de las enfermedades de los animales y su posible incidencia en las enfermedades
de las personas) constituye un proyecto complejo y que requiere tanto de unas instrucciones
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2.  REGULACION ACTUAL DE LA SANIDAD ANIMAL

A) Los fundamentos de la modificacion legal

Sentado el encaje histérico de la nueva regulacion de la sanidad animal por la
Ley 8/2003, de 24 de abril, de Sanidad Animal sobre la antigua Ley y Regla-
mento de Epizootias de los afios 50 del siglo pasado, los principales cambios
sufridos en la materia vienen de la mano de la modificacion de la estructura del
Estado, con la implantacién del Estado de las Autonomias, y la asuncién por las
Comunidades Auténomas de la competencia exclusiva en materia de ganaderia,
asi como de desarrollo legislativo y ejecucion de la legislacion bésica del Estado
en materia de sanidad animal, a lo que se une la incorporacién de Espafia como
miembro de pleno derecho a la Unién Europea(5), que sigue los mismos pasos
que Espaiia en la declaracién y control de enfermedades, identificando zonas
afectadas y zonas exentas. (6)

Junto a ello coadyuvan como motores del cambio legislativo la desaparicion de las
fronteras internas entre los Estados miembros para el comercio intracomunitario —
que incrementa el riesgo de difusién de las enfermedades infecciosas de los anima-
les y otras patologias—y la aplicacién de nuevas tecnologias con el fin de disminuir
los costes de produccion y hacer las explotaciones viables desde el punto de vista
econdmico, lo que ha dado lugar a la concentracién de poblaciones de animales,
con el consiguiente riesgo de incrementar la difusién de las enfermedades (y que
ha originado lo que se denomina «patologia de las colectividades») con el mayor
peligro, tanto para la poblacién animal doméstica y silvestre, como para la humana.

Finalmente, una nueva razén ha venido a enlazarse con las anteriores (haciendo
necesaria una nueva legislacién de sanidad animal) en la medida en que resulta

precisas para aunar los mecanismos de lucha contra las enfermedades contenidas en el proyec-
to como de una atencién constante a la evolucion de las mismas.

Si, con anterioridad, eran cumplidas tales finalidades mediante una norma legal (la Ley de
Epizootias de 20 de diciembre de 1952) y una reglamentaria de ejecucién (el Reglamento apro-
bado por Decreto de 4 de febrero de 1955), la entrada en la materia tanto de la Unién Europea
como de las Comunidades Auténomas ha venido a obligar a un sutil perfilamiento de las com-
petencias que corresponden al Estado y a las Autonomias.»

(5) Con cardcter general sobre todo este Capitulo puede verse GONZALEZ Rios, 1. Sanidad
animal y seguridad alimentaria en los productos de origen animal. Editorial Comares, Grana-
da, 2004.

(6) Decision de Ejecucion de la Comision, de 11 de octubre de 2013, por la que se declaran
partes de la Unién indemnes de varroasis de las abejas y se establecen garantias suplementarias
para que mantengan tal estatuto sanitario, tal como exigen el comercio dentro de la Unién y la
importacion.
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necesario disponer de explotaciones ganaderas cuya actividad sea respetuosa con
el medio ambiente y el entorno natural, en especial desde el punto de vista de
la correcta gestion de los residuos (sin olvidar su vinculacién con la ordenacién
territorial y urbanistica, como ha sido puesto de manifiesto especialmente a tra-
vés de las distancias minimas entre explotaciones y zonas pobladas o la planifi-
cacion urbanistica de usos pecuarios) (7).

Tampoco —como se dijo al principio— cabe olvidar aqui la cada vez més rele-
vante cuestion del bienestar animal, cuya mejora en explotaciones, sistema de
transportes y mataderos no debe verse como una limitacién a la produccién
sino como un nuevo reto para la produccién animal en la Unién Europea (8).
Se ha dictado a tal fin la Ley 32/2007, de 7 de noviembre, para el cuidado de
los animales, en su explotacién, transporte, experimentacion y sacrificio (9).
En su desarrollo podemos analizar también el Real Decreto 542/2016, de 25
de noviembre, sobre normas de sanidad y proteccion animal durante el trans-
porte.

B) Prevencion, lucha, control y erradicacion de las enfermedades de los
animales

Tomando como primer postulado la prevencion de las enfermedades de los ani-
males (Capitulo I del Titulo II de la Ley de Sanidad Animal), se establecen una
serie de medidas para los particulares vinculados a las explotaciones animales
sobre los que se proyectan una serie de obligaciones administrativas de salva-
guarda, complementados con los planes de gestion de emergencias sanitarias.
Destaca el exhaustivo y detallado elenco de medidas cautelares que pueden
adoptarse respecto a los animales (articulo 8 de la Ley):

a) «Prohibicién cautelar del movimiento y transporte de animales y produc-
tos de origen animal o subproductos de explotacién, en una zona o territo-

(7) GoNzALEz Rios, I. «Sanidad animal. Su vinculacién con la ordenacion territorial, urba-
nistica y medioambiental». Revista de Administracion Publica, nim. 166, Madrid, enero-abril
2005.

(8) Al respecto puede verse especificamente «Bienestar animal». Editorial Agricola Espafio-
la, ANCOPORC y Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién. Madrid, 2003.

(9) En desarrollo de la misma, a su vez, se ha dictado el Real Decreto 53/2013, de 1 de febre-
ro, por el que se establecen las normas bésicas aplicables para la proteccion de los animales
utilizados en experimentacién y otros fines cientificos, incluyendo la docencia. Igualmente la
invoca como fundamento el Real Decreto 37/2014, de 24 de enero, por el que se regulan aspec-
tos relativos a la proteccion de los animales en el momento de la matanza.
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b)
c)

d)

e)

bi,
g)
h)

i)

7

rio determinados o en todo el territorio nacional, prohibicién cautelar de la
entrada o salida de aquéllos en explotaciones, o su inmovilizacién cautelar
en lugares o instalaciones determinados.

Sacrificio obligatorio de animales.

Incautacion y, en su caso, destruccién obligatoria de productos de origen
animal, productos zoosanitarios y productos para la alimentacién animal, en
una zona o territorio determinados o en todo el territorio nacional.

Incautacioén y, en su caso, sacrificio de aquellos animales que no cumplan
con la normativa sanitaria o de identificacién vigente.

Suspension cautelar de la celebracion de cualesquiera certdmenes o con-
centraciones de ganado, en una zona o territorio determinados, o en todo el
territorio nacional.

Suspension cautelar de las actividades cinegéticas o pesqueras.
Realizacién de un programa obligatorio de vacunaciones.

Prohibicién o limitaciones de la importacién o entrada en Espafia, o de sali-
da o exportacidn del territorio nacional, de animales, productos de origen
animal, productos zoosanitarios y productos para la alimentacién animal,
o el cambio o restricciones de su uso o destino, con o sin transformacion.

La suspension de las autorizaciones, la prohibicién transitoria o el cierre
temporal de los establecimientos de elaboracién, fabricacién, produccion,
distribucién, dispensacion o comercializacion de productos zoosanitarios y
productos para la alimentacién animal, asi como el cierre o suspension tem-
poral de mataderos o centros en que se realice el sacrificio de los animales,
centros de limpieza y desinfeccién y demds establecimientos relacionados
con la sanidad animal.

En general, todas aquellas medidas, incluidas la desinfeccién o desinsec-
tacion, precisas para prevenir la introduccién en el territorio nacional de
enfermedades de los animales de declaracién obligatoria, en especial de
aquéllas de alta difusion, o la extension de tales enfermedades en caso de
existencia de casos sospechosos o confirmados, asi como en situaciones de
grave riesgo sanitario.»

En relacién a las enfermedades de los animales de declaracién obligatoria cabe
destacar el Real Decreto 526/2014, de 20 de junio, por el que se establece la
lista de las enfermedades de los animales de declaracién obligatoria y se regula
su notificacién. Existen otros desarrollos sectoriales complementarios y especi-
ficos como el Real Decreto 1614/2008, de 3 de octubre, relativo a los requisitos
zoosanitarios de los animales y de los productos de la acuicultura, asi como a la
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prevencién y el control de determinadas enfermedades de los animales acuati-
cos(10).

Continta la norma legal con la regulacién de los intercambios con terceros pai-
ses, los cuales comprenden inspecciones en frontera —que en ocasiones suscitan
conflictos de relevante trascendencia econémica en cuanto al funcionamiento
de los PIF: puntos de inspeccién fronteriza(11)— y mecanismos especificos de
importacién y exportacion. Especial interés en este sentido reviste el Real Decre-
to 993/2014, de 28 de noviembre, por el que se establece el procedimiento y los
requisitos de la certificacion veterinaria oficial para la exportacion.

Dentro ya de las medidas efectivas de lucha, control y erradicacién de las enfer-
medades de los animales destacan en el articulo 16 de la Ley las obligaciones
que recaen —sobre los titulares de explotaciones ganaderas y los propietarios o
responsables de tales animales— de mantener a los animales en buen estado sani-
tario, aplicar las medidas que se dicten sobre control y erradicacion de enfer-
medades y, en definitiva, colaborar y consentir en la aplicacién de cualesquiera
medida de esta indole que sea exigida por la legislacién en vigor o requerida por
las autoridades competentes en la materia.

Dado el carécter preventivo que toda la ley rezuma, se vuelven a contemplar
en este apartado medidas sin6nimas a las cautelares que antes se examinaron y
que ahora se denominan «actuaciones inmediatas en caso de sospecha» (articulo
17), las cuales tienen lugar una vez que se suscita una intervencién de urgencia
de la Administracién ante un presumible foco de infeccion. Si se comprobase
la existencia de una enfermedad, ésta serd declarada obligatoriamente por la
Comunidad Auténoma y comunicada al Ministerio de Agricultura, Alimentacién
y Medio Ambiente para su eventual comunicacién a la Unién Europea (siempre
de acuerdo con el protocolo de actuacion segun el tipo de enfermedad y las pre-
visiones sobre su publicidad y difusién).

Se extiende luego la norma legal sobre los tratamientos y vacunaciones que pro-
ceden en los casos de enfermedades, pudiendo acordar igualmente el sacrifi-
cio obligatorio (tanto en fase de sospecha como una vez confirmado el foco) de
los animales afectados. El sacrificio de animales afectados puede conllevar una

(10) En relacién al mismo se ha dictado, por ejemplo, la Orden AAA/1581/2014, de 28 de
agosto, por la que se modifica el anexo IV del Real Decreto 1614/2008, de 3 de octubre, relati-
vo a los requisitos zoosanitarios de los animales y de los productos de la acuicultura, asi como
a la prevencion y el control de determinadas enfermedades de los animales acudticos.

(11) Respecto al funcionamiento practico de tales controles en frontera pueden verse los expe-
dientes de reclamacién de responsabilidad patrimonial correspondientes a los Dictimenes del
Consejo de Estado 61/2006, de 2 de marzo de 2006 (rechazo por sanidad animal de una partida de
peces «Gold Fish» en el aeropuerto de Barcelona) o 3275/2003, de 6 de noviembre de 2003 (inmo-
vilizacién por sanidad exterior de una partida de gamba de cola pelada procedente de Tailandia).
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indemnizacidn (articulo 21 de la Ley) en los términos previstos bien con caracter
general (Real Decreto 389/2011, de 18 de marzo, por el que se establecen los
baremos de indemnizacién de animales en el marco de los programas nacionales
de lucha, control o erradicacion de la tuberculosis bovina, brucelosis bovina,
brucelosis ovina y caprina, lengua azul y encefalopatias espongiformes transmi-
sibles, con sus cuantias actualizadas mediante el Real Decreto 904/2017, de 13
de octubre, por el que se modifican las normas de indemnizaciones y subvencio-
nes estatales en materia de sanidad animal en los programas nacionales de lucha,
control o erradicacion de la tuberculosis bovina, brucelosis bovina, brucelosis
ovina y caprina, lengua azul y encefalopatias espongiformes transmisibles de los
animales) o especifico segtin los tipos de animales objeto de la intervencion (ast,
como mero ejemplo, el Real Decreto 1260/2005, de 21 de octubre, por el que
se establece la normativa bésica de las ayudas estatales al sacrifico en matadero
de gallinas ponedoras afectadas o sospechosas de salmonelosis de importancia
para la salud publica). Interesa destacar en todo caso que para tener derecho
a la indemnizacién, deberd haberse cumplido por el propietario de los anima-
les o medios de produccién la normativa de sanidad animal aplicable en cada
caso(12). La regulacidn sectorial derivada es, a su vez, de una enorme singulari-
dad y detalle técnico, procediendo en cada caso el ajuste periddico a regulacio-
nes comunitarias y estados de la enfermedad (13).

(12) Puede verse un tratamiento especifico sobre tales indemnizaciones en SANCHEZ DIiEz,
J. M., La indemnizacion en material de sanidad animal en el ordenamiento juridico de Castilla
y Leon. Junta de Castilla y Le6n, Consejeria de Agricultura y Ganaderia, Valladolid, 1999.
Por ejemplo respecto a la lengua azul puede verse la compleja y extensa evolucién juridica
examinando la Orden AAA/1424/2015, de 14 de julio, por la que se establecen medidas espe-
cificas de proteccion en relacion con la lengua azul. De igual modo procede examinar la Reso-
lucién de 26 de octubre de 2015, de la Direccién General de Sanidad de la Produccién Agra-
ria, por la que se modifican las zonas restringidas incluidas en los anexos I y II de la Orden
AAA/1424/2015, de 14 de julio, por la que se establecen medidas especificas de proteccién en
relacién con la lengua azul. Posterior fue dictada la Orden AAA/107/2016, de 2 de febrero, por
la que se modifica la Orden AAA/1424/2015, de 14 de julio, por la que se establecen medidas
especificas de proteccién en relacién con la lengua azul. Nuevamente sobre el particular se
dict6 la Orden APA/1251/2020, de 21 de diciembre, por la que se establecen medidas especifi-
cas de proteccién en relacion con la lengua azul.

(13) Existen miiltiples pronunciamientos jurisprudenciales vinculados a la valoracion de ani-
males procedentes de sacrificios por el denominado «vaciado sanitario» tras el que se presenta
en ocasiones una reclamacion de responsabilidad patrimonial. Puede verse en este sentido la
sentencia del Tribunal Supremo de 31 de marzo de 2014 (Sala 3.%, Seccién 6.%), donde se ponen
en conexion las obligaciones de los ganaderos de proceder a la eliminacién de animales enfer-
mos con la objetividad del sistema de responsabilidad patrimonial, que pese a ello no entra
en funcionamiento cuando concurre la antijuridicidad: «No es la inexistencia de obligacién
legal por la Administracién de proceder al sacrificio de todos los animales de la explotacién
ganadera de la recurrente la tnica razén por la que la Sala de instancia llega a una conclusion
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Por su parte, el articulo 23 de la Ley, dispone que, una vez finalizadas las labo-
res de vaciado y saneamiento de la explotacion afectada, el érgano competente
supervisara la realizacién de un rastreo, en caso de ser posible, previo a la repo-
blacién de la explotacion, con un nimero reducido de animales, cumpliendo las
normas que se establezcan para cada enfermedad. Asimismo, determina que la
repoblacién se autorizard una vez comprobada la ausencia de riesgo de persisten-
cia del agente patégeno. Dentro de este marco se ha dictado, por ejemplo, el Real
Decreto 82/2015, de 13 de febrero, por el que se establecen las bases reguladoras
para la concesion de las subvenciones para la repoblacion de la explotacién en
caso de vaciado sanitario en el marco de los programas nacionales de lucha, con-
trol o erradicacion de la tuberculosis bovina, brucelosis bovina, brucelosis ovina
y caprina, lengua azul y encefalopatias espongiformes transmisibles.

Conviene destacar (articulo 25.1 de la Ley) que se someterdn a programas nacio-
nales de prevencion, control, lucha y erradicacién de enfermedades de los anima-
les aquéllas que se determinen por la Administracion General del Estado, consul-
tadas con cardcter previo las Comunidades Auténomas y consultado el Comité
Nacional del Sistema de Alerta Sanitaria Veterinaria, en funcién de sus repercu-
siones econdmicas, sanitarias y sociales. Tales prevenciones fueron objeto de tra-
tamiento reglamentario mediante el Real Decreto 2611/1996, de 20 de diciembre,
por el que se regulan los programas nacionales de erradicacion de enfermedades
de los animales, objeto de numerosas modificaciones y adaptaciones posteriores.
La dltima edicién de los mismos puede verse en la resolucién de 10 de diciembre
de 2013, de la Direccion General de Sanidad de la Produccién Agraria, por la que
se publican los programas nacionales de erradicacién, control y vigilancia de las
enfermedades de los animales para el afio 2014. Sobre la aplicacién jurispruden-
cial del régimen indemnizatorio previsto en la disposicién reglamentaria en con-
sonancia con las previsiones legales y los desarrollos autonémicos puede verse la
sentencia del Tribunal Supremo 5238/2013, de 22 de octubre de 2013 (Sala Ter-
cera, Seccion 4.7) relativa a la valoracién de determinados animales de una explo-
tacion ganadera sacrificados en ejecucion de estas previsiones normativas (14).

desestimatoria del recurso y si la conexion de esa ausencia de obligacién con la también falta
de causalidad adecuada entre el comportamiento inactivo de la Administracién y el daifio resi-
denciado en el vaciado de la explotacidn, junto con la ausencia de antijuridicidad».

(14) El Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de enjuiciar esta norma reglamentaria en
su Sentencia de 19 de octubre de 2011, descartando una vez mas que la aducida infraccién del
Derecho comunitario pueda servir de parametro para la regulacion de esta controversia. Sefiala
que, en referencia al marcaje de animales, ninguna duda cabe sobre el cardcter materialmente
basico del sistema de marcaje a través del martillo tatuador, pues aunque reconociendo efectos
extraterritoriales a las normas autondmicas, ello en absoluto enerva que el Estado, competente
para dictar normas bdsicas en materia de sanidad, pueda ejercer tal competencia en garantia de
la sanidad animal y de la propia salud humana imponiendo el sistema de marcaje de los datos
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En todo caso, en situaciones excepcionales en las que exista grave peligro de exten-
sion en el territorio nacional de epizootias o zoonosis de alta transmisibilidad y
difusion, la declaracién de la enfermedad por la autoridad competente facultard a la
Administracién General del Estado para ejercer, en su caso, y de forma motivada,
las funciones necesarias para la adopcién de medidas urgentes tendentes a impedir
de manera eficaz su transmisién y propagacion al resto del territorio nacional, as{
como a velar por la adecuada ejecucién, coordinacion y seguimiento de aquéllas
hasta el restablecimiento de la normalidad sanitaria en todo el territorio nacional,
incluyendo la actuacion de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.

En toda esta cuestion debe tenerse presente en todo momento el dltimo estado
de la regulacién europea sobre determinadas enfermedades que han sido objeto
de una regulacién intensa, extensa y continuada. Destaca entre ellas la referida
a las encefalofapatias espongiformes transmisibles, respecto a la que se dedica
el Reglamento (CE) no 999/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22
de mayo de 2001, por el que se establecen disposiciones para la prevencion, el
control y la erradicacidn de determinadas encefalopatias espongiformes trans-
misibles y todas sus modificaciones posteriores (asi por ejemplo, el Reglamento
(UE) 2016/27, de la Comisién, de 13 de enero de 2016, que modifica los ane-
xos IIT y IV del Reglamento (CE) no 999/2001 del Parlamento Europeo y del
Consejo, por el que se establecen disposiciones para la prevencidn, el control
y la erradicacién de determinadas encefalopatias espongiformes transmisibles.

Los programas nacionales de erradicacion de los animales se encuentran recogi-
dos actualizadamente en la Resolucién de 21 de febrero de 2017, de la Direccion
General de Sanidad de la Produccién Agraria, por la que se publican los progra-
mas nacionales de erradicacion, control y vigilancia de las enfermedades de los
animales para el afio 2017.

C) El Comité Nacional del Sistema de Alerta Sanitaria

Mencién especial previa merece la creacion el Comité Nacional del Sistema de
Alerta Sanitaria, como 6rgano de coordinacién, en materia de sanidad animal,
entre el Ministerio de Agricultura y las Comunidades Auténomas.

de identificacion de los animales en los movimientos intercomunitarios, maxime cuando ese
sistema de marcaje no es cerrado, sino abierto a tres posibilidades «indistintamente», una de
las cuales, es el martillo tatuador que se objeta, de manera que las Comunidades Auténomas
tienen abiertas las posibilidades de opcién por cualquiera de los sistemas previstos en la norma
estatal, sistemas entre los que no se incluye hoy el martillo tatuador, tras la modificacion opera-
da por el Real Decreto 479/2004, de 26 de marzo, que, s6lo contempla como sistemas de mar-
caje de la especie porcina el «crotal auricular o un tatuaje». Procede desestimar la impugnacién
del articulo 6.5 del Real Decreto 324/2000, de 3 de marzo.
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Entre sus funciones se encuentran las de coordinar las actuaciones entre las dis-
tintas Administraciones en materia de sanidad animal; estudiar las medidas para
la prevencion, control, lucha y erradicacion de las enfermedades objeto de los
programas nacionales; seguir la evolucién de la situacion epidemioldgica de las
enfermedades de los animales, a nivel nacional, europeo e internacional; propo-
ner las medidas pertinentes y el procedimiento a seguir en la inspeccion sanitaria
requerida para la exportacion y previa a ésta.

3. ORGANIZACION SANITARIA SECTORIAL

A) Ordenacion de explotaciones

La Ley 8/2003 acomete una sintesis ordenadora de la organizacion sanitaria sec-
torial comenzando por las normas aplicables a las explotaciones de animales.

Se definen sus condiciones sanitarias basicas (donde se hace frente —bien que de
forma genérica por deferirse su concrecion a las autoridades competentes auto-
ndémicas— a la vieja cuestion de las distancia de las explotaciones a las pobla-
ciones); se recuerda la obligatoriedad de la eliminacién de residuos (atendiendo
igualmente a las normas de salud puiblica y medio ambiente (lo que da entrada
directamente a las competencias mds ejecutivas de la Administracién Local en
materia de agricultura y ganaderia) y se establece la obligatoriedad del registro
de toda explotacion asi como de la llevanza de sus libros. Complemento de todo
lo indicado es la instauracion de un sistema nacional de identificacién animal,
en el que de nuevo convergen los registros autondmicos con la obligacion estatal
de la centralizacién de sus contenidos y eventual traslado a la Unién Europea.

Complemento de lo anterior son los criterios de calificacién sanitaria de las explo-
taciones, asi como las condiciones para adquirir o perder aquella calificacion.

La informacién general se contiene en el Registro de Explotaciones Ganade-
ras, atendido mediante el Real Decreto 479/2004, de 26 de marzo, por el que
se establece y regula el Registro general de explotaciones ganaderas. Sus modi-
ficaciones derivan de ordenaciones sectoriales donde, entre otros extremos, se
establecen normas por sectores (15).

(15) Al respecto puede verse el muy relevante y extenso Dictamen 2409/2010, de 13 de
enero de 2011, donde se acometen, entre otros muchos, cuatro grandes problemas que se enun-
cian del siguiente modo:

«Desde esta perspectiva general, con independencia de las observaciones concretas al detalle
del articulado que se contienen en el apartado V, el proyecto debe ser objeto de cuatro consi-
deraciones generales:
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Puede verse un ejemplo de su aplicacién concreta en el Real Decreto 804/2011, de
10 de junio, por el que se regula la ordenacién zootécnica, sanitaria y de bienestar
animal de las explotaciones equinas y se establece el plan sanitario equino (16).

La delimitacién del ambito del proyecto (clasificacién de los animales y de las propias explo-
taciones).

El problema del control (o mas bien de la ruptura) de la trazabilidad alimentaria.

El problema de lo que el proyecto deja de regular: la responsabilidad de los propietarios o titula-
res de las explotaciones por abandono y la falta de normas precisas sobre recogida y/o acogida.
Los problemas derivados de la liberalizacion del régimen de autorizaciones, en especial de los
mataderos, y de su relacion con el resto de las licencias, como las urbanisticas, y con los proce-
dimientos de evaluacion o informe de impacto ambiental o control de actividades clasificadas.»
(16) La cuestion relativa a la personalidad juridica de las agrupaciones de defensa sanita-
ria ya fue recogida por el Consejo de Estado con anterioridad a la nueva Ley, lo que puede
examinarse en el Dictamen 2304/1996, de 27 de junio de 1996 con ocasién del examen del
que posteriormente seria el Real Decreto 1880/1996, de 2 de agosto, por el que se regulan las
Agrupaciones de Defensa Sanitaria. Se dijo allf lo siguiente:

«La regulacion anterior (parcial e incompleta al estar agrupada en al menos cuatro instrumen-
tos normativos de distinto rango) y sobre la que ahora acertadamente se actiia —derogando todo
lo que se refiere a la figura en cuestion para reconstituir unitariamente sus perfiles— ofrecia la
denominacién “Agrupacion de Defensa Sanitaria” como una titulacién sectorialmente limitada
al &mbito del porcino y singularmente surgida en el seno de la acentuada e intensa lucha contra
la peste porcina africana, que tan eficaces resultados ha producido.

La Agrupacion de Defensa Sanitaria era un mero titulo administrativo (como puede ser ahora,
por ejemplo, el de “Explotacién Agraria Prioritaria”, a la luz de la nueva Ley de Modernizacion
de las Explotaciones Agrarias, de 4 de julio de 1995) el cual daba derecho a disfrutar de una
serie de ventajas y permitia atribuir una especial garantia a los animales cobijados bajo tan
singular elemento de proteccién del porcino.

Se quiere dar ahora un paso mds. Se trata, por una parte, de aumentar el nimero de especies
ganaderas que puedan ampararse por el distintivo de Agrupacién de Defensa Sanitaria (que ya
pasa a ser ganadera en general y no porcina en particular) pero también se quiere disefiar un
auténtico estatuto propio y separado de tal figura (lo que se acomete con la redaccion del futuro
Real Decreto). En el seno de tan expansiva y recomendable accion de proteccion y defensa de la
cabafia ganadera nacional parece oportuno convenir con la opinién de la Secretaria General Téc-
nica (cuyo criterio inicial resulté decisivo en esta evolucién) y algunas Comunidades Auténo-
mas en que debe pasarse de la mera denominacion a la constitucion de una entidad. Debe darse
el paso que separa la realidad nominal de la realidad juridica, dotando de personalidad a dichas
Agrupaciones de Defensa Sanitaria. No se ocultan al Consejo de Estado las dificultades que
puede acarrear la medida (que pasard muy posiblemente por una adaptacion de Estatutos ante-
riores a las disposiciones de la Ley de Asociaciones, de 24 de diciembre de 1964) en un ambito
tan susceptible a las complejidades administrativas como es el ganadero en particular y el agri-
cola en general. De ah{ la oportunidad de la disposicién transitoria y los seis meses de plazo.
Pero tampoco puede olvidarse que la futura operatividad de las Agrupaciones debe conducir a
alcanzar una dimensién y un papel que excede de los tasados y reducidos limites que permite
la mera ostentacién de una denominacién o un nombre, como hasta ahora venia ocurriendo.»
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Existen luego ordenaciones sectoriales singulares que destacan por la relevancia
del sector econémico al que se refieren. Es el caso del Real Decreto 306/2020,
de 11 de febrero por el que se establecen normas bdsicas de ordenacion de las
granjas porcinas intensivas, y se modifica la normativa bédsica de ordenacién de
las explotaciones de ganado porcino intensivo. No se olvide que el sector por-
cino es la primera produccién ganadera en cuanto a importancia econémica de
nuestro pafs, el cual a su vez es uno de los principales productores en el &mbito
europeo y mundial.

B) Agrupaciones de Defensa Sanitaria

De amplia tradicién histdrica en nuestro pais, se viene a exigir por la Ley para
el inicio de su actividad (articulo 40) que las agrupaciones de defensa sanitaria
ganadera se encuentren previamente reconocidas por el 6rgano competente de
la Comunidad Auténoma en que radiquen, a cuyo efecto deberan tener perso-
nalidad juridica y estatutos propios, un programa sanitario comun autorizado
oficialmente, cumplir las condiciones que establezca la normativa vigente, asi
como estar bajo la direccién técnica de, al menos, un veterinario, que desarrolle
dicho programa sanitario (17).

Al igual que en otras especialidades de accion sectorial ya examinadas, la Admi-
nistracion General del Estado creard —a los solos efectos informativos dado que
la competencia efectiva sobre la inscripcién y condiciones recae en las Comuni-
dades Autonomas—, un Registro Nacional de Agrupaciones de Defensa Sanitaria,
que se nutrird de la informacién que aporten tales Comunidades Auténomas.

Como mecanismo de fomento de la concentracién de agrupaciones (evitando
la tradicional dispersion y desorganizacién, tan nocivas para el control y segui-
miento de enfermedades) se preveia (articulo 42) que en el supuesto de que una
agrupacion de defensa sanitaria ganadera comprenda al menos el 60 % de las
explotaciones ubicadas dentro del drea geografica delimitada por las explota-
ciones integrantes de dicha agrupacién, o del drea geografica previamente deter-
minada al efecto por el érgano competente de la Comunidad, todas las explota-
ciones de ganado de la misma especie o especies a que se refiera la agrupacion
(con independencia del censo que posean) verifiquen el mismo programa sani-
tario autorizado oficialmente para la agrupacion de defensa sanitaria ganadera,
en todos aquellos aspectos relativos a los programas nacionales o autonémicos
de prevencion, control, lucha y erradicacion de enfermedades de los animales.

(17) Puede verse en este sentido la Orden APM/607/2018, de 1 de junio, por la que se modi-
fica la Orden AAA/2444/2015, de 19 de noviembre, por la que se establecen medidas de emer-
gencia preventivas frente a la fiebre aftosa en el Magreb.
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Esta norma —obligatoria para todo el sistema espafiol como disposicion basica
interterritorial fijada por la Ley— viene a representar un laudable instrumento de
extension de normas sectoriales. Finalmente, cabe decir que las Administracio-
nes Publicas, para fomentar la constitucién de agrupaciones de defensa sanitaria
ganadera, podrdn habilitar lineas de ayuda encaminadas a subvencionar los pro-
gramas sanitarios (lo que constituya una tradicional linea de fomento econémico
de explotaciones ganaderas eficientes).

Sin perjuicio de su examen complementario en el Capitulo dedicado al asocia-
cionismo agricola, interesa ahora recordar que el Real Decreto 81/2015, de 13 de
febrero, establece las bases reguladoras de las subvenciones estatales destinadas
a las agrupaciones de defensa sanitaria ganaderas, articulando asi en Espaiia lo
dispuesto en el Reglamento (UE) n.° 702/2014, de la Comisién, de 25 de junio de
2014, por el que se declaran determinadas categorias de ayuda en los sectores agri-
colay forestal y en zonas rurales compatibles con el mercado interior en aplicacion
de los articulos 107 y 108 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

C) Ordenacion sanitaria del mercado de animales

En primer lugar atiende la Ley al comercio, transporte y movimiento pecuario a
nivel nacional, regulando el comercio de animales (piénsese siempre que desde
una perspectiva de intervencion en el &mbito de la sanidad animal, porque otros
caracteres de tal negociacién se encuentran en el puro ordenamiento juridico
privado); sefialando los requisitos de los medios de transporte y las condiciones
de utilizacién y sefializacion de éstos; estableciendo un registro de actividad en
la materia y dictando normas sobre limpieza y desinfeccién de los medios de
transporte asi como sobre los certificados oficiales de movimiento con especial
detalle del traslado de animales entre Comunidades Auténomas, sin perjuicio de
las normas especiales para el caso de la tradicional transhumancia.

De conformidad con lo previsto en el articulo 47 de la Ley 8/2003, el transporte
de los animales se llevard a cabo exclusivamente en medios de transporte adecua-
dos y autorizados al efecto, dado que, desde el punto de vista de la sanidad ani-
mal, dicho movimiento se trata del mismo modo que un movimiento de animales
de produccién con destino al consumo humano. Ello ha motivado en ocasiones
el dictado de normas especificas destinadas al control de ciertos movimientos
internacionales (18). Destaca en este sentido el Real Decreto 638/2019, de 8 de

(18)  Fue objeto del Dictamen del Consejo de Estado 669/2013, de 18 de julio de 2013, donde
se dijera lo que sigue:

«Por lo que se refiere al fondo del proyecto objeto de consulta, este tiene por objeto establecer
las caracteristicas basicas del sistema de identificacion y registro de los animales de las espe-
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noviembre, por el que se establecen las condiciones basicas que deben cumplir
los centros de limpieza y desinfeccidn de los vehiculos dedicados al transporte
por carretera de animales vivos, productos para la alimentacién de animales de
produccién y subproductos de origen animal no destinados al consumo humano,
y se crea el Registro nacional de centros de limpieza y desinfeccion.

Se regulan luego los certdmenes de ganado y las concentraciones de animales,
fijando requisitos y normas de funcionamiento para unos y otras, siempre desde
la perspectiva de la dptima atencidn a la sanidad animal.

Finalmente se establecen disposiciones sobre mataderos, salas de tratamiento
y obradores de caza, atribuyéndose a la Administracién General del Estado la
responsabilidad de elaborar mapas epizootioldgicos (articulo 59) a partir de la

cies ovina y caprina en Espafia, en virtud de lo dispuesto en el Reglamento (CE) n.° 21/2004
del Consejo, de 17 de diciembre de 2003, por el que se establece un sistema de identificacién
y registro de los animales de las especies ovina y caprina y se modifica el Reglamento (CE)
n.° 1782/2003 y las Directivas 92/102/CEE y 64/432 CEE.

Tras la aparicion del citado Reglamento (CE) n.° 21/2004, Espafia aprobd el Real Decreto
947/2005, de 29 de julio, por el que se establece un sistema de identificacion y registro de
los animales de las especies ovina y caprina, que aplica y complementa el citado Reglamento
comunitario y establece la normativa basica en lo relativo a los sistemas de identificacion y
registro de las citadas especies animales, asi como las normas necesarias de coordinacién con
las Comunidades Auténomas.

Este Real Decreto opté por la implantacion de un sistema en tecnologia de radiofrecuencia y
por el bolo ruminal como medio de identificacion electrénico, estableciendo un procedimiento
para evitar la duplicidad de los cédigos utilizados y garantizar la unicidad de los mismos a
nivel estatal para las tecnologias conocidas en la actualidad, designando igualmente una autori-
dad nacional que vele por tales cometidos, contando para ello con el asesoramiento del Comité
Espaiiol de Identificacion Electrénica de los Animales (CEIEA). El precitado Real Decreto fue
objeto de dictamen n.° 1.104/2005, de 21 de julio, en el que se destacé como:

«La cuestion central (envuelta en muchas otras precisiones técnicas ajenas al debate juridico)
que aqui se resuelve es cudl sea el método elegido por Espafia para identificar a ovinos y
caprinos. Y la eleccién hecha en el Real Decreto es clara (la conjuncién de la marca auricular
con un identificador electrénico mediante el bolo ruminal), sin perjuicio de que hubiera otros
procedimientos y que ciertos intervinientes respalden otros mecanismos o critiquen (algunos
sin mas alternativas) el elegido.

El Reglamento (CE) 21/2004 [...] en cuanto defiere a los Estados miembros la eleccién del
sistema de identificacion (con una serie de obligaciones ineludibles que para ello constan en el
Reglamento). Y eso es lo que, motivada y documentadamente, se hace por el Gobierno en este
Real Decreto, sin que juridicamente quepa nada que oponer. Cierto es que hay otras opciones,
otros mecanismos y otras posibilidades. Y que existen —como es comtn en toda opcion técnica
y organizativa— una serie de razones que abonan o aconsejan tal decisién. Pero, sin dejar de ser
respetable y motivo de consideracién en su momento, lo cierto es que el Ministerio ha optado
—dentro de su dmbito de opcidn legal— por el sistema y medios aqui descritos. Y ello no puede
ser objeto de critica juridica porque se ajusta a la norma comunitaria.»
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informacién disponible derivada de las redes de vigilancia epidemioldgica y del
Sistema de Alerta Sanitaria Veterinaria, incluidos los resimenes de las inciden-
cias de patologia infecciosa encontradas en los mataderos o la suministrada por
entes nacionales o internacionales.

Mencién adicional requieren los subproductos animales, regulados mediante el
Real Decreto 1528/2012, de 8 de noviembre, por el que se establecen las normas
aplicables a los subproductos animales y los productos derivados no destinados
al consumo humano (mas conocidos por su abreviatura como Sandach).

D) Identificacion y registro de animales

Con diversas variantes sobre las diversas especies afectadas, la identificacion y
registro de animales no deja de ser un mecanismo de control sobre los semovien-
tes destinado a prevenir su circulacion a la vez que informativo sobre el estado
de los mismos.

Tiene su origen en el Reglamento (CE) n.° 21/2004, del Consejo, de 17 de
diciembre de 2003, por el que se establece un sistema de identificacion y regis-
tro de los animales de las especies ovina y caprina y se modifica el Reglamen-
to (CE) n.° 1782/2003 y las Directivas 92/102/CEE y 64/432/CEE, modificado
nada menos que en cinco ocasiones. La aplicacion del Reglamento en Espafia se
regula a través del Real Decreto 947/2005, de 29 de julio, por el que se establece
un sistema de identificacién y registro de los animales de las especies ovina y
caprina, el cual ha sido a su vez modificado en cuatro ocasiones.

Con la finalidad de adaptar diversos aspectos de las tltimas modificaciones del
Reglamento y eliminar disposiciones del real decreto que han quedado obso-
letas, en aras de una mayor racionalidad y claridad, se elabora un nuevo real
decreto para regular el sistema de identificacion y registro de los animales de
las especies ovina y caprina, que sustituya al Real Decreto 947/2005, de 29 de
julio.

Se modifica asi lo dispuesto por el Real Decreto 205/1996, de 9 de febrero, por
el que se establece un sistema de identificacién y registro de los animales de
las especies bovina, porcina ovina y caprina, en lo que respecta al cédigo de
identificacion de la explotacién de procedencia para adaptarlo al Real Decre-
to 479/2004, de 26 de marzo, por el que se establece y regula el Registro general
de explotaciones ganaderas (REGA).

Asimismo, el Real Decreto 728/2007, de 13 de junio, por el que se establece y
regula el Registro general de movimientos de ganado y el Registro general de
identificacién individual de animales, es igualmente modificado para incluir el
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registro de los datos de muerte de las especies ovina y caprina y por contemplar
especies no contenidas en el Registro general de explotaciones ganaderas (19).

Otro de los ejemplos considerados podriamos encontrarlo en el Real Decre-
to 1515/2009, de 2 de octubre, por el que se establece un sistema de identifica-
cién y registro de los animales de la especie equina. (20)

En similar sentido puede verse el Real Decreto 577/2014, de 4 de julio, por el
que se regula la tarjeta de movimiento equina (21).

E) Fomento de razas ganaderas

Dentro de la aplicacion del Real Decreto 2129/2008, de 26 de diciembre, por
el que se establece el Programa Nacional de Conservacién, Mejora y Fomen-
to de las Razas Ganaderas interesa mencionar en este punto las competencias
del Ministerio en materia de conservacion, seleccién, mejora, reproduccién y
material genético de las especies ganaderas a cuyo efecto promueve periddica-
mente convenios con asociaciones representativas de las distintas razas. A titulo
ejemplificativo puede verse la Resolucion de 17 de noviembre de 2017, de la
Direccion General de Producciones y Mercados Agrarios, por la que se publi-
ca el Convenio de colaboracion con la Asociacion de Ganaderos Criadores de
la Raza Ovina Lojeria del Poniente Granadino, para el depdsito y custodia de
material genético de animales de razas puras, consignado en el Banco Nacional
de Germoplasma Animal.

(19)  Suiltima modificacion fue revisada por el Consejo de Estado con ocasion del Dictamen
74/2011, de 7 de abril de 2011, donde se dijo, entre otros extremos:

«Desde esta perspectiva la modificacién parece oportuna y correcta sin perjuicio de las
observaciones al detalle de la redaccidon que se hacen en el apartado V siguiente. Ello no
obstante, no puede dejar de ponerse de relieve que este Consejo de Estado dictaminé el 31
de enero de 2011 el proyecto de Real Decreto por el que se regula la ordenacién zootécnica
y sanitaria de las explotaciones equinas y se establece el plan sanitario equino (dictamen
n.° 2.409/2010). En el mismo se llamaba la atencién de la necesidad de coordinar su con-
tenido con el del Real Decreto 1515/2009 hasta el grado de que se aconsejaba su modifica-
cién para asegurar el cumplimiento de la normativa de trazabilidad alimentaria que este real
decreto daba por supuesta pero que no aseguraba (y que el proyecto entonces sometido a
consulta contribuia todavia mas a desdibujar consagrando la posibilidad de que los matade-
ros no controlaran que la identidad del équido que llegaba al matadero se correspondia con
la que realmente reflejaba el DIE).»

(20) Fue objeto del Dictamen del Consejo de Estado 389/2014, de 12 de junio de 2014.

(21) Alrespecto puede verse VIDAL CASERO, M. C. «El desarrollo evolutivo de la legislacion
sobre medicamentos veterinarios. Su problematica». La Ley, nim. 4842. 19 de julio de 1999.
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Con posterioridad se ha dictado el Real Decreto 45/2019, de 8 de febrero, por
el que se establecen las normas zootécnicas aplicables a los animales reproduc-
tores de raza pura, porcinos reproductores hibridos y su material reproductivo,
se actualiza el Programa nacional de conservacién, mejora y fomento de las
razas ganaderas y se modifican los Reales Decretos 558/2001, de 25 de mayo;
1316/1992, de 30 de octubre; 1438/1992, de 27 de noviembre; y 1625/2011, de
14 de noviembre.

La nueva norma responde a la necesidad de adaptar y actualizar el Real Decre-
to 2129/2008, de 26 de diciembre, a las modificaciones introducidas por el nuevo
marco legal europeo, cual es el Reglamento (UE) 2016/1012, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 8 de junio de 2016, relativo a las condiciones zootéc-
nicas y genealdgicas para la cria, el comercio y la entrada en la Unidén de ani-
males reproductores de raza pura, porcinos reproductores hibridos y su material
reproductivo, y por el que se modifican el Reglamento (UE) n.° 652/2014 y las
Directivas 89/608/CEE y 90/425/CEE del Consejo y se derogan determinados
actos en el ambito de la cria animal («Reglamento sobre cria animal»).

Este nuevo marco normativo, compila en el &mbito europeo la normativa comu-
nitaria en materia de zootecnia para las diversas especies y razas puras, incluido
el porcino hibrido, para unificar las condiciones zootécnicas y genealdgicas para
la cria de todos los animales incluidos en su dambito de aplicacidn.

El Real Decreto 45/2019, de 8 de febrero mantiene las particularidades propias
estructuradas en torno al Programa nacional de conservacién, mejora y fomento
de razas ganaderas y regula aquellos aspectos que garantizan el respeto de los
compromisos adquiridos en materia de zootecnia por nuestro pais en el &mbito
internacional (22).

(22) El dictamen del Consejo de Estado se pronuncié sobre la relevancia de la norma en
estos términos (Dictamen 952/2018, de 10 de enero de 2019):

«... ademas de establecer las disposiciones de aplicacién en Espaiia del citado Reglamento
(UE) 2016/2012, actualizando el Programa nacional de conservacién, mejora y fomento de
las razas ganaderas (en adelante, Programa nacional), para adaptarse a esa normativa europea,
regula las especificidades nacionales en materia de zootecnia.

Por lo tanto, resulta necesario aprobar una nueva norma nacional que actualice y adapte la
normativa espafiola al nuevo Reglamento europeo, a cuyo fin se dicta el presente Real Decre-
to que, sin embargo, aprovecha la ocasion para, examinando el margen de discrecionalidad
que ha configurado para los Estados miembros este nuevo Reglamento, hacer una regulacién
adicional y relativamente innovadora del régimen juridico puramente interno de la zootecnia
espailola, no limitdndose, aunque también lo hace, a regular modificaciones puntuales en otras
normas de nuestro ordenamiento juridico.

La reforma del Derecho de la UE es de gran calado al profundizar en la regulacion de distintos
extremos. De hecho, con el Reglamento (UE) 2016/1012 sobre cria animal se ha pasado de una
normativa hasta ahora dispersa en diferentes directivas y decisiones, a un solo acto de directa
aplicacion que persigue la ejecucion uniforme de la regulacion zootécnica en todo el territorio
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4. PRODUCTOS ZOOSANITARIOS Y PARA LA ALIMENTACION
ANIMAL

Dentro de este apartado la Ley 8/2003 se dedica a los medicamentos veteri-
narios, para cuya autorizacion y registro as{ como para su autorizacién como
producto en fase de investigacion clinica fuera del dmbito de experimenta-
cién o laboratorial, tendré caricter vinculante el informe que, por razones de
sanidad animal, emita el representante del Ministerio de Agricultura, Alimen-
taciéon y Medio Ambiente en el Comité de Evaluacién de Medicamentos de
Uso Veterinario (articulo 60). Se regulan luego las limitaciones de tenencia
de tales medicamentos, su régimen de dispensacién y distribucidn, la posibili-
dad de su contrastacion previa y la imprescindible conexion informativa entre
la representacion del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién en la
Agencia Espafiola del Medicamento y el Comité Nacional de Alerta Sanitaria
Veterinaria.

Similares prevenciones se realizan sobre otros productos zoosanitarios, estando
todos sometidos a autorizacion previa, con disposiciones especiales sobre reacti-
vos bioldgicos de destino y cualificadas normas especiales en materia de autori-
zaciones (validez, cancelaciones, autorizaciones excepcionales, etc.).

La norma general fijada por el articulo 70 es bien clara: nadie podra poseer o
tener bajo su control reactivos de diagnéstico de enfermedades de los animales
objeto de programas nacionales de prevencién, control, lucha y erradicacion de
enfermedades de los animales, o sustancias que puedan emplearse como tales, a
menos que tenga una autorizacién expresa expedida por los érganos competentes
de las comunidades auténomas, esté amparado en la normativa aplicable o se
trate de laboratorios nacionales de referencia o de laboratorios oficiales de las
Comunidades Auténomas o de la Administracién General del Estado.

Finalmente cabe sefialar que los productos para la alimentacién animal necesitan
igualmente de una autorizacién administrativa previa (otorgada segtin correspon-
da segtin su dmbito de influencia territorial). Esta autorizacién previa se hace
extensiva a los establecimientos o intermediarios que se dediquen a la elabora-
cidn, fabricacién, importacion, exportacion, distribucién, transporte o comercia-
lizacidén de los productos para la alimentacién animal.

La norma general, segtin lo expuesto, no es sino la continua capacidad de revisar,
limitar o extinguir la autorizacién o permiso dado puesto que se sefala luego

comunitario. En ese sentido, y para una mayor claridad y coherencia, cabe destacar la extensa
lista de definiciones que se regulan en su articulo 3, donde se recogen por primera vez, entre
otros, los conceptos de raza amenazada, operador y programa de cria, nueva herramienta que
agrupara la antigua Reglamentacion Técnica del Libro genealdgico y el Programa de Mejora.»
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(articulo 74, denominandola «cldusula de salvaguardia») que las autorizaciones
administrativas antes establecidas podran ser revocadas, suspendidas o modifi-
cadas, cuando asf sea necesario para la debida proteccion de la salud publica, la
sanidad animal o el interés ptiblico.

Singularmente, cuando se trate de situaciones de grave riesgo sanitario, o siem-
pre que se haga aconsejable por razones derivadas de la proteccién de la salud
publica, la sanidad animal o el interés publico, la necesidad de autorizacién
administrativa previa podra hacerse extensiva tanto para la puesta en el mercado
de los productos para la alimentacién animal en los que la normativa aplicable
Unicamente exija su previa comunicacion a la autoridad competente de la Comu-
nidad Auténoma, como para el ejercicio de la actividad de fabricacién, elabora-
cién, importacién, exportacion, distribucidn, transporte o comercializacion de
los mencionados productos, en los que la normativa aplicable tinicamente exija
su inscripcién previa en los correspondientes registros.

Esta tdltima cldusula no deja de ser sino una prevencion abierta de enormes con-
secuencias practicas en casos que legitimen la intervencion administrativa.

Con posterioridad se ha dictado el Real Decreto 867/2020, de 29 de septiembre,
por el que se regulan los productos zoosanitarios de reactivos de diagnéstico de
uso veterinario, los sistemas de control de parametros fisiologicos en animales
y los productos destinados al mantenimiento del material reproductivo animal.

5. INFRACCIONES 'Y SANCIONES

De acuerdo con el articulo 75, corresponde a las distintas Administraciones
Publicas, en el ambito de sus respectivas competencias, la realizacion de las ins-
pecciones y controles necesarios para asegurar el cumplimiento de lo previsto en
esta Ley y en las disposiciones de las Comunidades Auténomas aplicables en la
materia.

En particular, corresponderd a la Administraciéon General del Estado la realiza-
cidén de las inspecciones y controles en materia de importacion y exportacioén de
animales, productos de origen animal, productos zoosanitarios y productos para
la alimentacién animal asi como los precisos para la autorizacién de entidades
elaboradoras de productos zoosanitarios.

Por dichas autoridades competentes se verificardn los controles precisos para
garantizar el cumplimiento de las prevenciones de la ley, llamando la atencién
la norma legal (articulo 76.2 a que estos se extenderan a la fabricacién, elabora-
cién, comercializacién y utilizacién de los productos para la alimentacién ani-
mal y productos zoosanitarios, prestando especial atencién al cumplimiento de
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las buenas practicas de fabricacién y al control de los niveles de residuos y de
sustancias prohibidas, presentes en los animales y productos de origen animal, y
en los alimentos preparados con ellos.

En razonable atribucién de potestades proporcional a tales finalidades, la
Ley establece un conjunto de medidas cautelares las cuales —ademads de cual-
quiera de las relacionadas en el apartado 1 del articulo 8— pueden ser la incau-
tacion de documentos sanitarios presuntamente falsos o incorrectos, o de cuan-
tos documentos se consideren precisos para evitar la difusién de la enfermedad
o identificar su procedencia asi como las precisas para evitar la difusién de la
enfermedad o identificar su procedencia, incluyendo la suspensioén temporal de
las actividades, instalaciones, locales o medios de transporte que no cuenten con
las autorizaciones o registros preceptivos.

Las infracciones en materia de sanidad animal se clasifican en leves, graves y
muy graves —en la forma que se expresa en los articulos 83 a 85—, atendien-
do a los criterios de riesgo para la salud ptblica, la sanidad animal o el medio
ambiente, grado de intencionalidad, gravedad del posible dafio y dificultades
para la vigilancia y control.

Las citadas infracciones en materia de sanidad animal serdn objeto de las sancio-
nes administrativas correspondientes, previa instruccién del oportuno expedien-
te. Iniciado un procedimiento sancionador, si los hechos pudieran ser presunta-
mente constitutivos de delito o falta, se pondrad en conocimiento del Ministerio
Fiscal, con remision de lo actuado, a fin de que éste ejerza, en su caso, la accién
penal correspondiente. La instruccién de causa penal ante los Tribunales de Jus-
ticia suspenderd la tramitacion del expediente administrativo sancionador que
hubiera sido incoado por los mismos hechos y, en su caso, la eficacia de los actos
administrativos de imposicién de sancion.

6. ESTABLECIMIENTOS ANIMALES'Y PIENSOS

Habida cuenta del hecho de que la alimentacién animal constituye un eslabén
esencial en la cadena alimentaria, con enorme trascendencia a la hora de garan-
tizar la seguridad alimentaria y en el que confluyen numerosas actuaciones
administrativas asociadas al consumo de piensos, cabe destacar el registro y la
autorizacion de establecimientos y la comunicacién de riesgos entre las autori-
dades competentes asociadas al consumo de piensos a cuyo efecto se dictd el
Real Decreto 629/2019, de 31 de octubre, por el que se regula el registro general
de establecimientos en el sector de la alimentacion animal, las condiciones de
autorizacion o registro de dichos establecimientos y de los puntos de entrada
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nacionales, la actividad de los operadores de piensos, y la Comisién nacional de
coordinacién en materia de alimentacién animal.

Obedece al Reglamento (CE) n.° 183/2005 del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 12 de enero de 2005, por el que se fijan requisitos en materia de higiene
de los piensos, establece numerosas obligaciones para los operadores de empre-
sas productoras y comercializadoras de piensos, asi como para los agricultores
en sus actividades de alimentacién de animales destinados a la produccién de
alimentos, el cual dispone la obligacién de llevar uno o mas registros de esta-
blecimientos del sector de la alimentacién animal en su articulo 9.3 asi como
la obligatoriedad, en sus articulos 19.6 y 19.7, de que los Estados miembros
pongan a disposicién del publico las listas de establecimientos autorizados de
acuerdo con su articulo 10.

A su vez, la Ley 8/2003, de 24 de abril, de Sanidad Animal prevé en su
articulo 72.2 el desarrollo de los correspondientes registros previos al inicio de
la actividad de los establecimientos del sector de la alimentacién animal por
razones derivadas de la proteccién de la salud publica, la sanidad animal o el
interés publico.

El Real Decreto 629/2019 incorpora, como principal novedad, la clasificacion de
los establecimientos de empresas de piensos, seglin se requiera una autorizacion
previa o una comunicacién previa para iniciar su actividad; regula en una sola
norma la Comisién Nacional de Coordinacién en materia de Alimentacién Ani-
mal (derogando con ello el Real Decreto 1144/2006, de 6 de octubre, por el que
se regulan las condiciones de aplicaciéon de la normativa comunitaria en materia
de higiene de los piensos); y disciplina por primera vez los puntos de entrada
nacionales de productos de origen no animal destinados a la alimentacidn animal
con el fin de asegurar el efectivo control sobre las actividades de importacién
y exportacién de estos productos. Asimismo, la norma concreta algunos extre-
mos ya previstos en la anterior, tales como los supuestos en que es obligatorio
el registro del operador, la revocacién o suspension de las autorizaciones o la
numeracién de las identificaciones y el formato de las listas empleadas.
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Capitulo XV

LAS ENFERMEDADES DE LAS PLANTAS. SANIDAD
VEGETAL

1. LA TRADICIONAL LUCHA CONTRA LAS PLAGAS DEL CAMPO

Como sefiala Rubio Gonzélez (1) la legislacién protectora de los productos agri-
colas en Espafia se organiza desde muy antiguo principalmente en la lucha con-
tra la langosta y la filoxera (mucho més recientemente).

Del mismo modo Martinez Alcubilla(2) sefiala que de antiguo para la extincién
de las plagas de la langosta se dictaron multitud de disposiciones por Felipe II,
Felipe V y Carlos 1V, recogidas en la leyes 5.* a 9.* (titulo 31, libro 7.°) de la
Novisima Recopilacion, siendo ampliadas en las instrucciones de 3 de agosto
de 1841 y 27 de marzo de 1876, llegando a imponerse prestaciones personales
y empleo de efectivos militares en la lucha contra las mismas, recogidas en la
Ley de 10 de enero de 1879.

En un estadio mucho mds cercano y mediante Ley de 18 de junio de 1885 se
declara calamidad publica la plaga que invade los vifiedos de algunas provincias
de Espafa conocida con el nombre de «philoxera vastratis» y que previamente
ya habia sido objeto de un convenio internacional de lucha contra la filoxera,
celebrado en Berna y suscrito por Espafia el 3 de noviembre de 1881.

(1) RuBio GONZALEZ, J. Op. cit. Tomo II, p. 885.
(2) MARTINEZ ALCUBILLA, M., Diccionario de la Administracion Espaiiola. 6.* edicion,
Madrid, 1925. tomo XII, pp. 130 ss.
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Serd la Ley de 21 de mayo de 1908 quien organice con caricter general la lucha
contra las plagas del campo, asumiendo el entonces Ministerio de Fomento a
través de su Direccién de Agricultura las funciones administrativas y protectoras.
Mediante Real Decreto de 16 de diciembre de 1910 se otorgan facultades a los
gobernadores civiles para adoptar las disposiciones contenidas en la ley anterior.

Dentro de la citada disposicién legal puede resaltarse cual es la preocupacion
por las plagas del momento cuando, tras una serie de disposiciones de cardcter
general contenidas en su Capitulo I («encaminadas a la vigilancia de los campos,
al tratamiento de los focos que pudieran determinar el origen de una plagay a
prevencion y extincién de la misma, con excepcién de la filoxera y la langosta»),
se dedican los restantes Capitulos I y III efectivamente a las medidas de defensa
contra la filoxera y la langosta, las auténticas plagas del momento.

La norma crea en todos los términos municipales una «Junta local de defensa con-
tra las plagas del campo», nombrada por el Consejo Provincial de Agricultura y
Ganaderia, encargada de detectar «sintomas sospechosos en los cultivos del térmi-
no municipal» y trasladarlos al Jefe Provincial de Fomento (luego Gobernadores).

Respecto a la filoxera se divide todo el reino en «provincias filoxeradas y no
filoxeradas» (siendo éstas tdltimas solo 3 segiin Martinez Alcubilla (3)) dictando
muy estrictas normas sobre circulacién de productos de la vid entre unas y otras
asi como respecto al exterior.

La lucha contra la langosta (que, de acuerdo con el articulo 57 de la Ley «debe
considerarse calamidad publica») incluye una serie de visitas periddicas a las
plantaciones con la idea de detectar y combatir la plaga, auxiliado de forma
extraordinaria por todos los servicios administrativos antes referidos, quienes
pueden someter a muy estrictas limitaciones a las fincas contaminadas.

La lucha contra las plagas de langosta ofrecen un frente internacional (con el
Convenio de Roma de 31 de octubre de 1920 por el que se organiza la lucha con-
tra la misma) y una serie de 6rdenes y disposiciones dirigidas internamente a su
control y erradicacion (asi las 6érdenes de 22 de junio de 1933, 7 de julio de 1941
y 11 de julio de 1942, entre otras).

También tuvieron lugar otros episodios singularizados de lucha contra determi-
nadas plagas, combatidas mediante instrumentos «ad hoc» propios de la situa-
cién y el problema: es el caso —simplemente ejemplificativo— de la Orden de 31
de mayo de 1924 por la que se dictan disposiciones para combatir la plaga de
la mosca mediterranea en Almeria; la Orden de 11 de mayo de 1944 de lucha
contra el escarabajo de la patata; la Orden de 18 de diciembre de 1944 de lucha
contra el «arafiuelo» del olivo o las normas para combatir las plagas del algodén

(3) Op. cit. Tomo XII, p. 131.
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contenidas en la Orden de 12 de febrero de 1953. Las normas sectoriales llegan
incluso a alcanzar rango legal en alguna ocasién, caso de la Ley de defensa de
los montes contra plagas forestales de 20 de diciembre de 1952.

Todo lo anterior, en suma, no es sino un ejemplo de como la consideracion de la
lucha contra las plagas del campo (especialmente las relativas a la filoxera o la
langosta junto a aquéllas otras objeto de una atencién expresa por su dimension
o intensidad) constituy6 una preocupacion aislada y no sistemdtica o encajada
en una politica general de proteccién de las especies vegetales. También puede
ser, como decia el autor del proyecto de la Ley de 1908, que si se tratara de
recoger toda la variedad de plagas y habida cuenta de su extensiéon y novedad
continua «seria ley vieja desde el mismo dia de su promulgacion si se presentara
una enfermedad nueva o acertara la ciencia a descubrirla para otras remedios
hoy desconocidos» (4). Sin embargo, hoy en dia sigue vigente la lucha y la pre-
ocupacion por la responsabilidad —incluso patrimonial— que a la Administracién
compete al respecto (5).

2. FUNDAMENTOS DE LA LEY DE SANIDAD VEGETAL

Como sefialara el Consejo de Estado con ocasién del anteproyecto de Ley de
Sanidad Vegetal (6) la existencia de un marco legal apropiado para proteger a los
vegetales y sus productos contra los dafios producidos por las plagas fue siempre
uno de los fines basicos de la politica nacional de Sanidad Vegetal, resultando
que la regulacién juridica vigente (contenida histéricamente en textos como los
ya examinados de la Ley de Plagas del Campo de 21 de mayo de 1908 y la
Ley de defensa de los montes contra plagas forestales de 20 de diciembre de
1952). Ha debido adaptarse con posterioridad a los postulados de la normativa
comunitaria del sector (7).

(4) MARTINEZ ALCUBILLA. Op. cit., p. 132.

(5) Alrespecto puede verse el Dictamen del Consejo de Estado 6493/1997, de 5 de marzo de
1998, relativo a la reclamacién de responsabilidad patrimonial por dafios producidos por plaga
de langosta.

(6) Dictamen del Consejo de Estado 2362/2001, de 20 de septiembre de 2001.

(7) Los ultimos tiempos de aplicacion de la legislacién de 1908 evidenciaban muy a las
claras el dificil acoplamiento entre una legislacion de casi un siglo de antigiiedad y la realidad
juridica de Espafia. Asi, por ejemplo, lo decia el Consejo de Estado con ocasién del que luego
serfa Real Decreto 1644/1999, de 22 de octubre, sobre el control del organismo nocivo Ralsto-
nia Solanacearum Yabuuchi Etal:

«En efecto, esta Ley —de dudosa vigencia aunque no esté expresamente derogada—, que se
dict6 sobre todo para combatir la plaga de la filoxera, dispone (no «estipula») en su articulo 7.°
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Los numerosos cambios juridicos internos consecuencia de la evolucién del
Estado autonémico y la pertenencia a la Unién Europea han terminado aconse-
jando la adopcién de una nueva norma que, constituyendo un marco uniforme,
tanto recoja los principios bésicos de la actuacidn de las distintas Administracio-
nes Publicas como atienda a las disposiciones fundamentales de la Unidn.

De otro lado se ha producido una evolucién de criterios en la sociedad respecto
a la seguridad de los alimentos, la salud laboral y el medio ambiente, lo que
trasciende el tradicional dmbito de la sanidad vegetal hacia nuevas responsabi-
lidades de los poderes publicos, condicionadas por exigencias comunitarias e
internacionales de garantia.

En la linea indicada, la Ley 43/2002, de 20 de noviembre, de Sanidad Vegetal
atiende a los criterios aplicables en sanidad vegetal y prevencion y lucha con-
tra plagas en el Estado y las Comunidades Aut6nomas, mediante la fijacién de
criterios bésicos de control y erradicacidn, reguldndose la posibilidad de que
la Administracién competente califique su lucha obligatoria como de «utilidad
publica» o a la plaga como de «emergencia sanitaria» asi como sefialando obli-
gaciones para los particulares (responsables ultimos de la vigilancia y control
de las plagas, los cultivos y los materiales objeto de su actividad) los exporta-
dores, los productores, titulares de autorizaciones, distribuidores, vendedores y
demads operadores de productos fitosanitarios, detallando muy especialmente la
responsabilidad de los usuarios de los distintos productos, asi como las obliga-
ciones de las personas fisicas y juridicas a quienes se practique una inspeccion
oficial.

Junto a lo anterior, en materia de importacién y liberacién de organismos de
control bioldgico la Ley incluye la base legal que permitira un desarrollo nor-
mativo en el que hallen cabida las responsabilidades de las Administraciones
afectadas y los particulares afectados, reduciendo los riesgos para la salud y el
medio ambiente.

Todo lo expuesto se completa con un régimen de infracciones y sanciones (una
vez previsto el sistema de inspecciones y el caricter de autoridad de los inspec-
tores fitosanitarios) y un sistema de tasas con sefialamiento de sujetos pasivos,
relacién de hechos imponibles y determinacién de cuantias.

que el jefe provincial de Fomento, previo acuerdo del Consejo provincial de Agricultura y
Ganaderia, hard la oportuna declaracion de utilidad publica para la extincion de la plaga; pro-
cedimiento dificil de acoplar a la situacién actual y que, ademads, parece innecesario porque,
a efectos de la obligatoriedad de soportar las medidas que se adopten y a efectos de la indem-
nizacién que proceda, hay disposiciones mds recientes y especificas en las que ampararse,
como el Real Decreto 1190/1998, de 12 de junio, sin ir mds lejos. Por lo que se sugiere que se
reconsidere la oportunidad del apartado 2 del articulo 1 del proyecto; o, cuando menos, de la
invocacion de la Ley de 1908.»
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La Ley invoca como fundamento competencial del Estado en la materia el articu-
lo 149.1.10.%, 13.2, 16.* y 23.* de 1la Constitucion (a saber, las competencias exclu-
sivas en materias de comercio exterior, de bases y coordinacién de la planificacién
general de la actividad econdmica, bases y coordinacién general de la sanidad y
sanidad exterior y legislacion basica sobre proteccién del medio ambiente).

El Consejo de Estado (8) se pronunci6 en términos positivos hacia el nuevo pro-
yecto, no solo desde el punto de vista de la cuidada regulacién sustantiva sino,
muy especialmente, desde las muchas veces olvidada perspectiva de la seguridad
juridica:

«No resulta necesario extenderse mas sobre los diarios inconvenientes que arroja
la falta de unidad de planteamiento que preside la deslabazada regulacién actual
(ajena en la mayor parte de las ocasiones y muy singularmente en la que goza de
rango legal, a la nueva articulacién del Estado espafiol y a las particularidades y
exigencias de las disposiciones comunitarias), asi como sobre la conveniencia de
su ordenacion fundamental en un texto dnico.

La anterior afirmacion, pese a ser genérica, vale perfectamente para la practica
totalidad de los ambitos contemplados en la nueva norma: regulacion general
de la sanidad vegetal, medios de defensa fitosanitaria y su naturaleza, seguridad
alimentaria conectada con la sanidad vegetal, proteccién del medio ambiente,
criterios de defensa contra plagas asi como ayudas y subvenciones a los afecta-
dos, comercializacién de organismos de control biolégico, procedimientos admi-
nistrativos vinculados a la sanidad vegetal, infracciones y sanciones.

En la linea de seguridad juridica apuntada, mucho mds elogioso debe ser el jui-
cio general sobre la norma cuando en la nueva redaccion del anteproyecto ahora
remitido se ha insertado y ordenado una cuidada tabla de vigencias, lo que sin
duda alguna no sélo viene a constituir cada vez mds una rareza en el &mbito de
la técnica normativa (quiza porque en muchas ocasiones ni la propia Administra-
cién termina sabiendo qué normas estdn en vigor de las que ella misma ha puesto
en circulacién), sino que contribuye positivamente a la idea de certeza que deriva
del principio de seguridad juridica constitucionalmente exigible desde el articu-
1o 9.3 de la Constitucién Espafiola.»

3. MECANISMOS DE PREVENCION Y LUCHA CONTRA LAS PLAGAS

Un anélisis detenido de la regulacién legal ha de destacar primero cuales sean
las finalidades expresas de la norma (expresadas en su articulo 1): proteger los

(8) Dictamen 2362/2001 atras citado.
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vegetales y los productos vegetales de los dafios ocasionados por las plagas; pro-
teger el territorio nacional y el de 1a Unién Europea, de acuerdo con la normativa
fitosanitaria comunitaria, de la introduccién de plagas de cuarentena para los
vegetales y los productos vegetales u otros objetos, y evitar la propagacion de
las ya existentes; proteger los animales, vegetales y microorganismos que anulen
o limiten la actividad de los organismos nocivos para los vegetales y productos
vegetales; prevenir los riesgos que para la salud de las personas y animales y
contra el medio ambiente puedan derivarse del uso de los productos fitosanita-
rios y, finalmente, garantizar que los medios de defensa fitosanitaria retinan las
debidas condiciones de utilidad, eficacia y seguridad.

Dentro de su ambito de aplicacion se encuentran:

a) Los vegetales, sean cultivados o espontdneos, y los productos vegetales.

b) Los suelos y las tierras, turbas, mantillos, estiércoles y demds materiales,
instalaciones y medios que sirvan o se destinen al cultivo, produccion,
manipulacién, transformacién, conservacion, comercializacion o vertido de
vegetales y sus productos.

c) Los productos fitosanitarios y los demds medios de defensa fitosanitaria, asi
como las instalaciones y medios destinados a su produccioén, distribucion,
comercializacién y aplicacion.

d) Los animales, vegetales y microorganismos existentes en el medio natural,
que anulen o limiten a las plagas.

e) Las actividades de las personas y de las entidades publicas y privadas, en
cuanto estén relacionadas con los objetivos y fines previstos en el articulo 1.

El primero de los mecanismos de prevencion es la obligacion general de los
afectados por la norma de poner en conocimiento de las autoridades competentes
cualesquiera extremos que se refieran a la existencia, introduccién, difusién o
lucha contra las plagas de las especies vegetales, credndose como medida com-
plementaria un registro de productores y comerciantes vegetales, complemen-
tado luego con el seflalamiento de una serie de limitaciones a la introduccién y
circulacién de vegetales.

Por otra parte, cuando el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién con-
sidere que la entrada de determinados vegetales y productos vegetales y otros
objetos en territorio nacional o en parte del mismo procedentes de paises terce-
ros representa un peligro inminente de introduccion o de propagacion de plagas
que pudieran tener importancia econémica potencial o importantes repercusio-
nes ambientales, adoptard de inmediato las medidas necesarias para proteger las
zonas en peligro, previa consulta al Ministerio de Medio Ambiente en el caso de
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especies forestales. Obsérvese que uno y otro Ministerio han terminado siendo
el mismo.

El intercambio con terceros paises merece una atencion separada de la Ley dis-
poniéndose inspecciones en frontera y sensibles medidas limitativas de la intro-
duccién y exportacién de vegetales en territorio nacional.

La regulacién de la lucha contra las plagas (articulo 13) se inicia con la fijacion
de una serie de obligaciones de los particulares interesados, sefialando luego la
adopcién de medidas inmediatas contra la plaga, que pasan por la declaracién
de su existencia por la autoridad competente (segin el dmbito), lucha contra la
misma que puede incluso revestir el cardcter de utilidad piblica en determinadas
ocasiones.

En efecto, el articulo 15 dispone la calificacién de utilidad piblica de la lucha
contra una plaga, lo que se podrd verificar por las Administraciones Publicas
cuando los supuestos contemplados en el articulo 14 puedan tener repercusiones
importantes en el dmbito nacional o de una Comunidad Auténoma y presente
alguna de las siguientes circunstancias:

a) Que por su intensidad, extension o técnicas requeridas, su lucha exija el
empleo de medios extraordinarios no asumibles por los particulares o que
vaya a combatirse mediante practicas de lucha bioldgica o autocida.

b) Que sus niveles de poblacién y difusién muestren un ritmo creciente, que
hagan prever la posibilidad de alcanzar extensiones importantes y ser causa
de graves pérdidas econémicas. (...)

La Comunidad Auténoma afectada podra establecer medidas fitosanitarias adi-
cionales contra una plaga, respecto a las adoptadas cuando se declar6 su existen-
cia, en la disposicién en la que se califique de utilidad publica la lucha contra
dicha plaga. Por su parte el Gobierno podra establecer el correspondiente progra-
ma nacional de erradicacién o control de la plaga, si la intensidad de la misma
lo requiere (9).

(9) Son practica comin los programas nacionales de erradicacién de ciertas plagas. En tal
sentido puede verse por ejemplo y como desarrollo especifico de la Ley de Sanidad Vegetal el
Real Decreto 637/2006, de 26 de mayo, por el que se establece el programa nacional de erradi-
cacion y control del hongo Fusarium Circinatum Niremberg et O, Donnell, sobre el que ya se
pronunciara el Consejo de Estado con ocasién del Dictamen 527/2006, de 4 de mayo de 2006,
el cual hace referencia a casos similares:

«La prevision de la Ley 43/2002, de 20 de noviembre, aun siendo reciente bajo este explicito
fundamento legal, no es la primera vez que se pone en practica, siempre con un esquema juridi-
co interno y competencial muy similar al que ofrece la presente norma: definicion de un objeto
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En situaciones excepcionales en las que exista grave peligro de extension de una
plaga en el territorio nacional, la declaracién de su existencia por la autoridad
competente facultard a la Administracién General del Estado para ejercer, en su
caso, las funciones necesarias para la adopcion de medidas urgentes tendentes
a impedir de manera eficaz su transmisién y propagacion al resto del territorio
nacional, asi como velar por la adecuada ejecucién, coordinacién y seguimiento
de las mismas hasta el restablecimiento de la normalidad fitosanitaria en todo el
territorio nacional.

El sefialamiento de concretas medidas fitosanitarias (desinsectar, desinfectar,
prohibir plantaciones o cultivos, etc.) y el establecimiento de sus medios de eje-
cucién completa este apartado de la norma, fijdndose también indemnizaciones y
ayudas técnicas (medios de fomento, en suma) con este fin.

4. MEDIOS DE DEFENSA FITOSANITARIA

La Ley establece en su articulo 23 unas condiciones generales de comercializa-
cion y uso de los medios para la defensa fitosanitaria (autorizacién, etiquetado,
informacién necesaria e idioma obligatorio) aplicable a los productos fabricados
en Espafia y listos para su utilizacién en cualquier Estado de la Unidn, dispo-
niéndose su inscripcion en el registro oficial dispuesto al efecto en el Ministerio
de Agricultura, cuyo uso racional es igualmente objeto de apoyo ptiblico.

Para ser utilizadas como componentes de productos fitosanitarios, las sustancias
activas deberdn estar incluidas en la lista comunitaria donde se recoge la relacién
de sustancias activas autorizadas por la Unién Europea y cumplir las condiciones
establecidas para cada una de ellas, fijandose en la Ley las condiciones de su
autorizacioén y comercializacion.

Los productos fitosanitarios s6lo podran comercializarse si previamente han sido
autorizados por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente
e inscritos en el Registro Oficial de Productos y Material Fitosanitario, estable-
ciéndose en los articulos 30 y siguientes las condiciones generales de su auto-

y ambito de aplicacién, sefialamiento de obligaciones y medidas de coordinacion, financiacién
y relaciones entre las Administraciones publicas.

Asi se ha hecho con anterioridad —entre otros— en los casos de los Reales Decretos 1507/2003,
de 28 de noviembre, por el que se establece el programa nacional de control de las plagas de
langosta y otros ortépteros, y 461/2004, de 18 de marzo, por el que se establece el programa
nacional de control de la mosca de la fruta. Ambos fueron dictados de acuerdo con el Consejo
de Estado (dictdmenes 3264/2003, de 13 de noviembre de 2003, y 114/2004, de 4 de marzo
de 2004), respectivamente.»
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rizacion, su duracién y limitaciones asi como las autorizaciones provisionales
y excepcionales que pueden concederse. Se establece luego un procedimiento
general de autorizacién, con prevenciones especificas sobre confidencialidad y
proteccion de los datos junto a procedimientos de acceso a la informacidn (sefia-
lando especificamente un mecanismo para evitar repeticiones de experimentos
con animales vertebrados) complementado con una serie de prevenciones rela-
tivas a la produccién comercializacién y utilizacién de productos fitosanitarios.
Sobre ello se volverd més adelante en relacién al procedimiento para la evalua-
cion de productos fitosanitarios.

Destaca complementariamente la inclusién en la norma legal de medios biol6gi-
cos y otros mecanismos de defensa sanitaria distintos a los anteriores, ofreciendo
con ello la norma una abierta disposicién a la innovacién y actualizacién del
estado de la ciencia y la técnica en el futuro sin despreciar los mecanismos natu-
rales y tradicionales.

Los postulados de la Ley han sido convenientemente desarrollados mediante el
Real Decreto 1311/2012, de 14 de septiembre, por el que se establece el marco
de actuacién para conseguir un uso sostenible de los productos fitosanitarios.
Y se completa con las disposiciones contenidas en el Real Decreto 971/2014,
de 21 de noviembre, por el que se regula el procedimiento de evaluacién de
productos fitosanitarios. Con posterioridad se actualiza la regulacién mediante
el Real Decreto 555/2019, de 27 de septiembre, por el que se modifica el Real
Decreto 1311/2012, de 14 de septiembre, tras la aprobacién de la Directiva (UE)
2019/782 de la Comisidn, de 15 de mayo de 2019, por la que se modifica la
Directiva 2009/128/CE del Parlamento Europeo y del Consejo en lo que respecta
al establecimiento de indicadores de riesgo armonizados.

Como sefiala el Real Decreto 1311/2012, la Directiva 2009/128/CE, del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009, contiene las disposi-
ciones bdésicas relativas a la racionalizacién de su uso para reducir los riesgos y
efectos del uso de los plaguicidas en la salud humana y el medio ambiente, y al —
asi denominado— Plan de Accién Nacional requerido para su consecucion, que es
necesario incorporar al ordenamiento juridico interno (10). Una vez publicado el
Real Decreto 1702/2011, de 18 de noviembre, de inspecciones periddicas de los
equipos de aplicacion de productos fitosanitarios, que traspone al ordenamiento
juridico el articulo 8 y el anexo II de la citada Directiva, se hace necesario ahon-
dar en la aplicacién de la misma.

(10) Puede verse al respecto la Orden AAA/2809/2012, de 13 de diciembre, por la que se
aprueba el Plan de Accién Nacional para conseguir un uso sostenible de los productos fitosa-
nitarios, previsto en el Real Decreto 1311/2012, de 14 de septiembre, por el que se establece el
marco de actuacién para conseguir un uso sostenible de los productos fitosanitarios, publicada
en el Boletin Oficial del Estado de 29 de diciembre de 2012.
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Segun el citado Real Decreto 1311/2012, el 4ambito de aplicacién de la nueva
normativa comunitaria y la amplitud del término «producto fitosanitario», defi-
nido en el Reglamento (CE) n.° 1107/2009, del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 21 de octubre de 2009, determinan que afecte tanto a los productos utili-
zados en las actividades agrarias como a los utilizados en otros dmbitos.

Mediante el Reglamento (CE) n.° 1107/2009, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 21 de octubre de 2009, se derogan las Directivas 79/117/CEE y
91/414/CEE del Consejo, que anteriormente regulaban la comercializacion de
los productos fitosanitarios. En consecuencia también quedan derogadas las dis-
posiciones nacionales adoptadas para la trasposicion de los preceptos de dichas
directivas y esto hace necesario que el reiterado Real Decreto 1311/2012 inclu-
ya disposiciones relativas al cumplimiento de requisitos establecidos por dicho
reglamento, en su articulo 67, que afectan a los comerciantes y usuarios de pro-
ductos fitosanitarios.

Se vienen ahora a establecer las disposiciones necesarias para llevar los regis-
tros de utilizacion de productos fitosanitarios y, asimismo, para la adecuacion,
mejora y simplificacion de registros ya existentes, como el de establecimientos y
servicios plaguicidas y el libro oficial de movimiento de plaguicidas peligrosos,
instrumentos de apoyo imprescindibles para aplicar las politicas de consecucién
de la sostenibilidad y del control oficial en la utilizacién de productos fitosanita-
rios que se establecen en la mencionada Directiva 2009/128/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009, sin los cuales no podria darse
cumplimiento, asimismo, a los mandatos que en ella se contienen, en especial en
su articulo 6, y cuya continuidad prevé la Ley 43/2002, de 20 de noviembre, en
sus articulos 40.5.a) y 41.2, haciéndola extensiva todos los operadores.

Se regula el Registro Oficial de Productores y Operadores fitosanitarios, sobre
la base del anterior Registro de Establecimientos y Servicios Plaguicidas, creado
por la Reglamentacién Técnico-Sanitaria aprobada por Real Decreto 3349/1983,
de 30 de noviembre, del que ya se ha segregado el Registro de Establecimientos
y Servicios Biocidas, creado por el Real Decreto 1054/2002, de 11 de octubre,
por el que se regulan el registro, autorizacion y comercializacién de biocidas.

El actual Registro de Establecimientos y Servicios Plaguicidas se suprime por la
disposicidn derogatoria del Real Decreto 1311/2012, integrandose los datos en
él existentes en el citado Registro Oficial.

Mis reciente es la nueva regulacion de la composicion del denominado «Comi-
té Fitosanitario Nacional» mediante el Real Decreto 148/2014, de 7 de marzo,
por el que se modifica el Real Decreto 58/2005, de 21 de enero, por el que se
adoptan medidas de proteccion contra la introduccién y difusién en el territorio
nacional y de la Comunidad Europea de organismos nocivos para los vegetales
o productos vegetales, asi como para la exportacién y transito hacia paises ter-
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ceros, y el Real Decreto 1190/1998, de 12 de junio, por el que se regulan los
programas nacionales de erradicacién o control de organismos nocivos de los
vegetales atin no establecidos en el territorio nacional.

Resulta ello motivado por el hecho de que en el titulo II del Real Decre-
to 1190/1998, de 12 de junio, por el que se regulan los programas nacionales de
erradicacion o control de organismos nocivos de los vegetales atin no estableci-
dos en el territorio nacional, se cred y regul6 el Comité Fitosanitario Nacional,
como 6rgano de coordinacién entre el Estado y las comunidades auténomas en
materia de sanidad vegetal.

La aplicacion de la normativa en materia de medios de defensa sanitarios, en
especial del uso sostenible de productos fitosanitarios, viene ahora a hacer pre-
ciso ampliar la composicién y funciones de dicho Comité, creando grupos de
trabajo especificos, ademds de en materia de sanidad vegetal y forestal, en los
ambitos de medios de defensa fitosanitaria, higiene y trazabilidad, ampliando
por ello sus funciones y facultdndole para elaborar propuestas de disposiciones,
directrices y procedimientos, en materia de controles y planes de accién relativos
a los medios de defensa fitosanitarios, la higiene y trazabilidad de los vegeta-
les y productos vegetales, asi como para asesorar a las autoridades competen-
tes en dichas materias y en la planificacion, coordinacién y seguimiento de las
correspondientes actuaciones; promover la coordinacién de las actuaciones de
las comunidades auténomas, a fin de lograr una aplicacién adecuada del control
de los medios de defensa fitosanitaria y de la higiene y trazabilidad vegetal y
forestal, y elaborar propuestas o informes sobre otras materias relativas a dichas
funciones. También se regulan las reuniones del Comité en la referida norma
reglamentaria.

5. PROCEDIMIENTO PARA LA EVALUACION DE PRODUCTOS
FITOSANITARIOS

Contenido en el antes indicado Real Decreto 971/2014, de 21 de noviembre, por
el que se regula el procedimiento de evaluacién de productos fitosanitarios, res-
ponde el mismo al hecho de que resulta preciso establecer y regular el procedi-
miento administrativo de autorizacién de los productos fitosanitarios, y de sus
sustancias activas, dentro del marco normativo de la Unién Europea y nacional,
resultando que el articulo 29 de la Ley 43/2002, de 20 de noviembre, de sanidad
vegetal, dispone que los productos fitosanitarios s6lo podrdan comercializarse si
previamente han sido autorizados por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién
y Medio Ambiente, e inscritos en el Registro Oficial de Productos y Material
Fitosanitario.
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Segtin expuso el Consejo de Estado en su dictamen 611/2014, de 10 de julio de
2014 sobre el proyecto de norma:

«Como se sefialara con ocasion del dictamen del Consejo de Estado 896/2012,
de 23 de agosto, sobre el entonces proyecto que luego daria lugar al Real Decre-
to 1311/2012, de 14 de septiembre, por el que se establece el marco de actuacién
para conseguir un uso sostenible de los productos fitosanitarios, desde la Ley de
Plagas del Campo de 1908, una de las primeras normas que establecid, por vez
primera, las bases de la lucha contra las plagas, y el Decreto de 19 de septiembre
de 1942 (sobre el cual todavia se vuelve a actuar con este real decreto, derogan-
do algunos de sus articulos), que regul6 la fabricacién y comercio de produc-
tos y material fitosanitario, creando el Registro Oficial de estos productos, son
muchas las normas que han pretendido minimizar los riesgos en la fabricacidn,
manipulacién y almacenamiento de plaguicidas y desde muy distintas perspec-
tivas como la salud, la prevencién de riesgos laborales y de seguridad social, la
agricultura o la proteccién del medio ambiente, entre otros muchos. Y que ahora
requieren, caso presente, regular el procedimiento de evaluacién de dichos pro-
ductos fitosanitarios.»

Las exigencias en materia de evaluacién por el reglamento 1107/2009 de la
Unién Europea, determinan que el proceso de evaluacién de un producto o sus-
tancia requieran el equivalente a doce meses, ampliables en otros seis, de trabajo
de un equipo altamente especializado, o de tres o cuatro afios para la aprobacion
de sustancias activas de productos fitosanitarios. Esta labor exige la utilizacién
de unos recursos humanos altamente especializados y de cardcter marcadamente
técnico cientifico, susceptibles de ser abordadas por las Autoridades competen-
tes con recursos propios o, en el caso de no poder dar respuesta en plazo a las
demandas del mercado, con recursos externos siempre y cuando cumplan con los
requisitos de competencia técnica necesaria para llevar a cabo dicha tarea.

Por otro lado, el reglamento establece de forma expresa que los Estados miem-
bros en la realizacién de la evaluacién garantizardn que ésta se realiza respetan-
do los principios de independencia, objetividad y transparencia teniendo presen-
te los conocimientos cientificos y técnicos actuales.

Segtin lo indicado y de conformidad con lo previsto en el articulo 26.3 de la
Ley 43/2002, de 20 de noviembre, de sanidad vegetal, los trabajos de evaluacién
de la documentacion requerida para cumplir lo dispuesto en este Real Decre-
to 971/2014, en relacion a las propuestas de aprobacién de sustancias activas
se podran realizar directamente o a través de entidades cientificas acreditadas
expresamente para este fin. Esta acreditacién, de conformidad con lo previsto en
la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio, se incardina en el concepto de autorizacién previsto en
su articulo 3.7.
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Dentro de este marco, asimismo, las tareas de evaluacion cientifico-técnicas de
la documentacion presentada por las empresas solicitantes, por su naturaleza,
pueden ser realizadas por empresas privadas o por organismos publicos distintos
de las autoridades competentes antes mencionadas, que dispongan de personal
y medios suficientes en funcién de las distintas dreas de evaluacion, a fin de que
eleven una propuesta de informe a la autoridad competente correspondiente para
que por éstas, en su caso, junto con el resto de informes preceptivos, se aprue-
ben las evaluaciones correspondientes. Se regula asi también el procedimiento y
requisitos para la acreditacion de entidades especializadas en las dreas de evalua-
ciéon competencia del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambien-
te, a través de un procedimiento abierto, transparente y objetivo, comprensivo
de los diferentes ambitos de actuacion en esta materia, asi como, dada su intima
relacién, de los trabajos de evaluacién que correspondan a Espafia en el marco
del Reglamento (CE) n.° 396/2005, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
23 de febrero de 2005, relativo a los limites mdximos de residuos de plaguicidas
en alimentos y piensos de origen vegetal y animal y del n.° 1107/2009 del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009, relativo a la comerciali-
zacion de productos fitosanitarios y por el que se derogan las Directivas 79/117/
CEE y 91/414/CEE del Consejo, respectivamente.

Afiade el Real Decreto 971/2014 que las autoridades competentes deberdn man-
tener un estricto control, de manera continua, sobre la actuacion de estas enti-
dades autorizadas tanto desde el punto de vista de su competencia técnica para
realizar las evaluaciones de las solicitudes como en las garantias de ausencia de
conflictos de intereses en su actividad, habida cuenta de la repercusién de su
trabajo. La citada repercusién hace que, por otro lado, deban contemplarse las
debidas cautelas tanto para la autorizacién como para la actuacién de estas enti-
dades. Légicamente, este necesario control no incidird en el cumplimiento de los
plazos correspondientes para la realizacion de los informes, por estas entidades.

Se habilita asi un sistema que permita canalizar los informes técnico cientificos,
a fin de que sean tenidas en cuenta para las tareas de evaluacién encomendadas
al Estado espafol a través de entidades autorizadas a tal efecto, y sea sufragado
el coste de la evaluacion por las empresas solicitantes, con lo que se da cumpli-
miento al mandato establecido en la reglamentacién de la Unién Europea de que
los Estados miembros deben tener la posibilidad de recuperar los costes, de quie-
nes estén interesados en comercializar productos fitosanitarios o adyuvantes o
ya los comercialicen y de los solicitantes de la aprobacién de sustancias activas,
protectores o sinergistas.

En definitiva, la articulacién tdltima de todo ese complejo esquema procedimen-
tal requiere un complemento interno mediante el que se determinen las auto-
ridades competentes (articulo 3 del proyecto), se sefialen los procedimientos
administrativos afectados (articulo 5 a 9), se determine el limite mdximo de
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residuos (articulo 10), se regulen los organismos independientes de evaluacion
(articulos 13 a 20) y se establezcan controles oficiales, un 6rgano colegiado de
supervision y se sefiale un régimen sancionador (articulos 21 a 23).Y ese es
sustancialmente el contenido del reiterado Real Decreto 971/2014.

6. COMERCIALIZACION DE PRODUCTOS FITOSANITARIOS

Igualmente con fundamento en el articulo 45 de la Ley 43/2002, de 20 de
noviembre, de Sanidad Vegetal, donde se establece el marco aplicable a los
medios de defensa fitosanitaria distintos de los productos fitosanitarios y de los
organismos de control bioldgico, la comercializacién de dichos medios se ha
venido a regular actualizadamente mediante el Real Decreto 951/2014, de 14 de
noviembre, por el que se regula la comercializacion de determinados medios de
defensa fitosanitaria (11).

Era necesaria con anterioridad la comunicacién previa al érgano competente de
la Comunidad Auténoma, ddndose traslado de la misma al Ministerio de Agri-
cultura, Alimentacién y Medio Ambiente, para su inscripcion en el Registro Ofi-
cial de Productos y Material Fitosanitario, salvo que les fuese de aplicacién el
requisito de autorizacion previa. A ello se atendi6 en su momento mediante la
Orden APA/1470/2007, de 24 de mayo, por la que se regula la comunicacion de
comercializacion de determinados medios de defensa fitosanitaria, desarrollando
el capitulo IV del titulo III de la Ley 43/2002, de 20 de noviembre, de Sanidad
Vegetal, en materia de comercializacion y utilizacién de los organismos de con-
trol biol6gico y demds medios de defensa fitosanitaria distintos de los productos
fitosanitarios.

Publicado con posterioridad a dichos textos normativos, en este ambito de los
medios de defensa fitosanitaria, el reiteradamente citado Reglamento (CE)
n.° 1107/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de
2009, relativo a la comercializacién de productos fitosanitarios y por el que

(11) Téngase en cuenta la modificacién de la citada norma mediante el Real Decre-
to 534/2017, de 26 de mayo, por el que se modifica el Real Decreto 951/2014, de 14 de
noviembre, por el que se regula la comercializacién de determinados medios de defensa fito-
sanitaria, en respuesta a la consultas realizadas a la Comision Europea en relacion a las sus-
tancias semioquimicas (incluyendo las feromonas), habiendo declarado que estdn exentas de
registro al amparo del Reglamento (CE) n.® 1107/2009, del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 21 de octubre de 2009, siempre y cuando fueran utilizadas como medios de monitoreo,
entendiéndose como monitoreo la colocacién de unas pocas trampas por hectarea, reflejandose
este enfoque en el documento de orientacién sobre sustancias activas semioquimicas utilizadas
en productos fitosanitarios.
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se derogan las Directivas 79/117/CEE y 91/414/CEE del Consejo, de acuerdo
con dicha normativa, asi como con el criterio expuesto por la Comisién de la
Unién Europea en lo que se refiere a los productos incluidos en su objeto y,
por ello sujetos a autorizacién administrativa, es necesario adecuar la norma-
tiva reguladora nacional a la de 1la Unién Europea, de manera que se clarifi-
ca que los medios de defensa fitosanitaria regulados en el articulo 45 de la
Ley 43/2002, de 20 de noviembre, y que pueden comercializarse sin autoriza-
cidén previa son los organismos de control biol6gico no exéticos, las trampas,
y otros medios o dispositivos de monitoreo. Y a ello se destina el citado Real
Decreto 951/2014.

De acuerdo con el mismo los operadores que quieran poner en el mercado los
mencionados medios de defensa fitosanitaria se lo comunicardn a la Adminis-
tracién competente poniendo de manifiesto que no solo se cumplen todos los
requisitos exigibles sino que, ademds, 1 a puesta en el mercado de los mismos
se hace bajo la sola responsabilidad del operador, a quien incumbe disponer
de la informacidn acreditativa de los requisitos exigidos. Esta comunicacion
previa cumple los principios de necesidad y proporcionalidad que prevé el arti-
culo 17.3 de 1a Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado, siendo preciso, por las razones imperiosas de protecciéon del medio
ambiente, conocer el nimero de operadores econémicos y los productos que
se ponen en el mercado. Se exceptian del régimen de comunicacién previa, y
se someten a autorizacién, los organismos de control biolégico exédticos. Esta
normativa debe entenderse —y asi lo dice expresamente la indicada norma— sin
perjuicio de otra normativa sectorial que pudiera ser aplicable, por ejemplo si el
producto contuviera un OGM, etc.

También se contemplan finalmente las necesarias previsiones transitorias para
los productos que serdn dados de baja en el Registro y que se venian comerciali-
zando hasta el momento al amparo de la Orden APA/1470/2007, de 24 de mayo,
siempre dentro de las debidas garantias.

7. INSPECCIONES, INFRACCIONES, SANCIONES Y DISPOSICIONES
COMPLEMENTARIAS

Corresponde a las distintas Administraciones Piblicas, en el ambito de sus res-
pectivas competencias, la realizacién de los controles e inspecciones necesarias
para asegurar el cumplimiento de lo previsto en la Ley de Sanidad Vegetal. Por
los 6rganos competentes de las Administraciones publicas se estableceran con-
troles oficiales para garantizar el cumplimiento de lo establecido en la presen-
te Ley. Dichos controles podrdn ser sistemdticos en los puntos de inspeccién
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fronterizos y en las dependencias donde se cultiven, produzcan, almacenen o
comercialicen vegetales, productos vegetales y otros objetos, y ocasionales, en
cualquier momento y lugar donde circulen o donde estén dichos productos.

Como instrumentos de apoyo a la realizacién de los controles que deban realizar
las Administraciones Publicas, los érganos competentes de las mismas designa-
rén al menos un laboratorio fitosanitario en su territorio para la realizacién de
diagnésticos e identificacion de plagas y organismos de control bioldgico asi
como laboratorios oficiales u oficialmente reconocidos.

Por su parte, el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente dis-
pondra de laboratorios de referencia, designados entre los anteriores u otros de
reconocido prestigio, con las funciones de armonizar los métodos y técnicas que
hayan de utilizarse, participar en programas nacionales de prospeccién de pla-
gas, emitir preceptivamente informe previo a la declaracién de existencia de una
plaga de cuarentena aparecida por primera vez en el territorio nacional, realizar
las actividades relacionadas con el cumplimiento de los programas de aplicacién
de buenas practicas de laboratorio que sean de su competencia, participar en los
programas coordinados y efectuar los andlisis o ensayos que, a efectos arbitrales
o con otros fines, le sean solicitados.

Dispone igualmente la Ley (articulo 48) un elevado elenco de medidas cautela-
res, las cuales deberdn adoptarse motivadamente en el supuesto de que concurran
las situaciones de riesgo que prevé la norma legal.

Por lo que respecta a las infracciones el principio de reserva legal obliga a la
enumeracion exhaustiva de las mismas, clasificindose en leves, graves o muy
graves en los articulos 54 a 56.

La graduacion de las sanciones se realizara en funcién de los siguientes criterios:
la reincidencia, la intencionalidad del infractor, el incumplimiento de adverten-
cias previas, el dafio y los perjuicios ocasionados, los beneficios obtenidos y
la alteracién social que pudiera producirse, debiendo resefiarse que cuando las
infracciones pongan en peligro la salud humana, la de los animales o el medio
ambiente, las sanciones se incrementaran en un 50 %.

Finalmente, tras el sefialamiento de la posible imposicién de multas coercitivas
y la eventual ejecucion subsidiaria por parte de la Administracién en el caso de
que los afectados no hagan frente en tiempo y forma a las obligaciones que la
Ley les sefiala, la autoridad competente podra aplicar como medidas —que no
tendran cardcter sancionador— la clausura o cierre de empresas, instalaciones,
explotaciones, locales o medios de transporte, que no cuenten con las autoriza-
ciones o registros preceptivos, la suspension de su funcionamiento hasta tanto se
rectifiquen los defectos o se cumplan los requisitos exigidos para su autorizacion
o el reintegro de las ayudas o subvenciones indebidamente percibidas.
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Por su parte, el Real Decreto 1311/2012, de 14 de septiembre, por el que se esta-
blece el marco de actuacién para conseguir un uso sostenible de los productos
fitosanitarios, en su articulo 53 establece como especifico marco sancionatorio
el que sigue, en funcién de la materia:

El régimen sancionador previsto en la Ley 43/2002, de 20 de noviembre, en la
Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad,
en la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica, en la Ley 22/2011,
de 28 de julio, de Residuos y suelos Contaminados, en la Ley 8/2010, de 31 de
marzo, por la que se establece el régimen sancionador previsto en los Reglamen-
tos (CE) relativos al registro, a la evaluacién, a la autorizacién y a la restriccién
de las sustancias y mezclas quimicas (REACH) y sobre la clasificacion, el eti-
quetado y el envasado de sustancias y mezclas (CLP) que lo modifica, o en el
texto refundido de la Ley de Aguas, aprobado mediante Real Decreto Legislati-
vo 1/2001, de 20 de julio.

Afade finalmente el precepto (el referido articulo 53. que siempre todo ello sin
perjuicio de las responsabilidades civiles, penales o medioambientales a que
hubiere lugar, 1o que no deja de ser una cldusula formularia y ritual que acompa-
fia a este tipo de preceptos con cierta vacuidad conceptual, puesto que todo ello
asiste a cualquier reclamante de acuerdo con el ordenamiento juridico espafiol
y sin necesidad de que sea preciso que se le recuerde reglamentaria o incluso
legalmente.
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Capitulo XVI

LOS PRODUCTOS FERTILIZANTES
1. INTRODUCCION NORMATIVA

Su regulacién detallada se contiene en el Real Decreto 506/2013, de 28 de junio,
sobre productos fertilizantes donde se sefiala que, siendo el suelo agricola un
recurso inestimable y limitado, su potencial agronémico actual se debe a la labor
desarrollada por el hombre durante siglos. La degradacioén irreversible de este
recurso supone no sélo destruir el bien mds preciado de los agricultores, sino
hipotecar las oportunidades agricolas de generaciones futuras. Por este motivo,
la proteccidn del suelo constituye un objetivo prioritario en un buen abonado,
para garantizar su fertilidad y su valor agronémico, presente y futuro.

La aparicién de nuevos productos que contienen nutrientes para las plantas y
capacidad fertilizante no debe ser 6bice para que se olviden sus posibles reper-
cusiones en la salud y seguridad de las personas y del medio ambiente, por lo
que procede regular la utilizacién de nuevos ingredientes en la elaboracién de
productos fertilizantes, de modo que eviten sus posibles efectos nocivos en el
agua, el suelo, la flora, la fauna y el ser humano.

En desarrollo de lo dispuesto en el Reglamento (CE) n.° 2003/2003 del Parla-
mento Europeo y del Consejo de 13 de octubre de 2003, relativo a los abonos,
se publicé el Real Decreto 824/2005, de 8 de julio, sobre productos fertilizantes
que complementa el citado Reglamento e introduce la regulacién de nuevos tipos
de abonos y enmiendas asi como establece la normativa bdsica en lo relativo a
todos estos productos y las normas necesarias de coordinacién con la comunida-
des auténomas.
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Con posterioridad a dicho Reglamento se han aprobado una serie de disposicio-
nes de 4&mbito comunitario y estatal, que afectan al articulado del Real Decre-
to 824/2005 y al contenido de sus anexos, por lo que se considera necesario
derogar dicho real decreto y sustituirlo por el Real Decreto 506/2013.

Como disposiciones mas destacadas cita el RD 506/2013 las siguientes:

— Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a las actividades de ser-
vicios y su ejercicio, que aplica en nuestro pais la Directiva 2006/123/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los
servicios en el mercado interior, con el fin de garantizar el libre acceso a las
actividades y simplificar procedimientos.

— Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, que afecta a
la posible fabricacién de productos fertilizantes de origen organico.

— Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudo-
res hipotecarios, de control del gasto ptiblico y cancelacion de deudas con
empresas y autébnomos contraidas por las entidades locales, de fomento de la
actividad empresarial e impulso de la rehabilitacion y de simplificacién admi-
nistrativa, por el que se regula el silencio positivo en materia de autorizacion y
registro de fertilizantes y se amplia el plazo de resolucion.

— Reglamento (CE) n.° 1907/2006, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
18 de diciembre de 2006, relativo al registro, la evaluacidn, la autorizacién y
la restriccion de las sustancias y preparados peligrosos (REACH).

— Reglamento (CE) n.° 1272/2008, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
16 de diciembre de 2008, sobre clasificacion, etiquetado y envasado de sus-
tancias y mezclas.

— Reglamento (CE) n.° 1069/2009, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
21 de octubre de 2009, por el que se establecen las normas sanitarias aplica-
bles a los subproductos animales y los productos derivados no destinados al
consumo humano y por el que se deroga el Reglamento (CE) n.° 1774/2002,
considerando su posible utilizacién en la fabricacién de abonos y enmiendas.

Al tratarse de la normativa basica en materia de fertilizantes que recoge concre-
ciones sobre algunas de las disposiciones de los precitados reglamentos comu-
nitarios y refunde y actualiza la normativa nacional existente en la materia, hace
necesario su elaboracién con rango de real decreto, de tal forma que garantice
una mayor transparencia normativa para el sector y para las administraciones
publicas, lo que definitivamente se actiia mediante el RD 506/2013.

Se pretende pues, en primer lugar, concretar algunas de las disposiciones del
Reglamento (CE) n.° 2003/2003, respecto de las que dicha norma establece que
deben ser desarrolladas y completadas por los Estados miembros, y en segundo
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lugar, refundir y actualizar la normativa nacional existente relativa al resto de los
abonos y a todo tipo de enmiendas, adaptandola, en su caso, a las exigencias de
las disposiciones legales citadas anteriormente.

La norma incluye muy pocas modificaciones respecto del Real Decre-
to 824/2005, de 8 de julio, para precisar en detalle la regulacién vigente y actua-
lizar las remisiones que el citado Real Decreto 824/2005 que se deroga contenia
a otras normas espaiiolas y de la Unién Europea, habiéndose sin embargo optado
por una refundicidn con el texto anterior aunque en su practica totalidad perma-
nece invariable.

Se presta una especial atencién a determinados fertilizantes, particularmente
a los que utilizan materias primas de origen orgdnico, que estdn sometidas a
reglamentaciones competentes en materia de vigilancia y control y por todos los
interesados en general, y se establece la obligatoriedad de su inscripcién en el
Registro de productos fertilizantes, actualizdndose los requisitos de la comuni-
cacién al mismo.

No debemos olvidar que, pese a la vigencia de la norma reglamentaria interna
que estamos analizando (RD 506/2013), su norma originaria europea —el Regla-
mento n.° 2003/2003 (CE)- ha sido derogado por el Reglamento (UE) 2019/1009
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, por el que se
establecen disposiciones relativas a la puesta a disposicién en el mercado de los
productos fertilizantes UE y se modifican los Reglamentos (CE) n.® 1069/2009 y
(CE) n.° 1107/2009 y se deroga el Reglamento (CE) n.° 2003/2003.

De otro lado, y como complemento de la norma interna reglamentaria, debe
tenerse en cuenta a los efectos oportunos el Real Decreto 568/2020, de 16 de
junio, por el que se designa a la autoridad notificante, y se determinan otras obli-
gaciones, en cumplimiento del Reglamento (UE) 2019/1009.

2. DISPOSICIONES GENERALES Y DEFINICIONES DE LOS PRODUC-
TOS FERTILIZANTES. REQUISITOS, GRUPOS, TIPOS E INGREDIENTES

Como objeto y fines se trata de establecer la normativa bdsica en materia de
productos fertilizantes y las normas necesarias de coordinacién con las comuni-
dades auténomas (articulo 1 RD 506/2013).

Constituyen fines del Real Decreto 506/2013:
a) Regular los aspectos del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento

Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, relativo a los abonos, cuya
concrecién y desarrollo han sido encomendados a los Estados miembros.
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b)

c)

d)

e)

5

g)

Definir y tipificar los productos fertilizantes, distintos de los «abonos CE»,
que puedan utilizarse en la agricultura y la jardineria.

Garantizar que las riquezas nutritivas y otras caracteristicas de los productos
fertilizantes se ajustan a las exigencias del Real Decreto 506/2013.

Prevenir los riesgos para la salud y el medio ambiente por el uso de deter-
minados productos.

Regular el Registro de productos fertilizantes para la inscripcién de deter-
minados productos.

Actualizar el procedimiento para la inscripcién en el Registro de productos
fertilizantes, previo a la puesta en el mercado de determinados productos.

Establecer el procedimiento para la actualizacién de los anexos del Real
Decreto 506/2013.

A los efectos exclusivos del Real Decreto 506/2013, se entenderdn las siguientes
definiciones:

1.

Nutriente: elemento quimico esencial para la vida vegetal y el crecimiento
de las plantas. Ademas del carbono (C), el oxigeno (O) y el hidrégeno (H),
procedentes especialmente del aire y del agua, los elementos nutrientes se
clasifican en: nutrientes principales, nutrientes secundarios y micronutrientes.

Nutriente principal: exclusivamente los elementos nitrégeno (N), fésforo
(P) y potasio (K).

Nutriente secundario: los elementos calcio (Ca), magnesio (Mg), sodio
(Na) y azuftre (S).

Micronutriente: los elementos boro (B), cobalto (Co), cobre (Cu), hierro
(Fe), manganeso (Mn), molibdeno (Mo) y zinc (Zn), esenciales para el cre-
cimiento de las plantas, aunque en pequefias cantidades si se compara con
los nutrientes principales o secundarios.

Nutriente quelado: nutriente ligado a una de las moléculas orgénicas reco-
nocidas como agente quelante.

Nutriente complejado: nutriente ligado a una o varias de las moléculas reco-
nocidas como agente complejante.

Producto fertilizante: producto utilizado en agricultura o jardineria que, por
su contenido en nutrientes, facilita el crecimiento de las plantas, aumenta su
rendimiento y mejora la calidad de las cosechas o que, por su accién espe-
cifica, modifica, segin convenga, la fertilidad del suelo o sus caracteristicas
fisicas, quimicas o biolégicas, que cumpla con los requisitos establecidos
en el articulo 4.2 y que deberd especificarse como tal en el anexo I del Real
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10.

12.

13.

14.

15.

17.

Decreto 506/2013. Se incluyen en esta definicién los abonos, los productos
especiales y las enmiendas.

Abono o fertilizante: producto cuya funcién principal es proporcionar ele-
mentos nutrientes a las plantas.

Abono inorgdnico o abono mineral: abono obtenido mediante extraccién o
mediante procedimientos industriales de caracter fisico o quimico, cuyos
nutrientes declarados se presentan en forma mineral. Por convenio, la cia-
namida cdlcica, la urea y sus productos de condensacién y asociacién y
los abonos minerales que contienen nutrientes quelados o complejados se
clasifican como abonos inorgénicos.

Abono CE: los abonos inorgdnicos pertenecientes a uno de los tipos que
figuran en el anexo I del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, relativo a los abonos.

Abono inorgdnico nacional: los abonos inorgdnicos no incluidos en el
anexo I del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 13 de octubre de 2003, y pertenecientes a alguno de los tipos
incluidos en el grupo 1 del anexo I del Real Decreto 506/2013.

Abono orgénico: producto cuya funcién principal es aportar nutrientes para
las plantas, los cuales proceden de materiales carbonados de origen animal
o vegetal, cuya relacion se incluye en el grupo 2 del anexo L.

Abono 6rgano-mineral: producto cuya funcién principal es aportar nutrien-
tes para las plantas, los cuales son de origen orgdnico y mineral, y se obtiene
por mezcla o combinacién quimica de abonos inorgdnicos con materiales
carbonados de origen animal o vegetal o abonos orgédnicos, cuya relacién se
incluye en el grupo 3 del anexo I.

Otros abonos y productos especiales: productos que aportan a otro material
fertilizante, al suelo o a la planta, sustancias para favorecer y regular la
absorcion de los nutrientes o corregir determinadas anomalias de tipo fisio-
l6gico, cuyos tipos se incluyen en el grupo 4 del anexo 1.

Abono simple: abono nitrogenado, fosfatado o potdsico con un contenido
declarable de un tinico nutriente principal.

Abono compuesto: abono obtenido quimicamente o por mezcla, o por una
combinacién de ambos, con un contenido declarable de, al menos, dos de
los nutrientes principales.

Abono complejo: abono compuesto obtenido mediante reaccién quimica,
mediante solucidén, o en estado s6lido mediante granulacién, y con un con-
tenido declarable de, al menos, dos nutrientes principales. En su estado s6li-
do cada granulo contiene todos los nutrientes en su composicién declarada.
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18.

19.
20.
21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

Abono de mezcla: abono obtenido mediante la mezcla en seco de varios
abonos, sin reaccién quimica.

Abono liquido: abono en solucién o en suspension.
Abono en solucién: abono liquido sin particulas sélidas.

Abono en suspension: abono o producto en dos fases cuyas particulas soli-
das son mantenidas en suspension en la fase liquida.

Abono foliar: abono indicado para aplicacién a las hojas de un cultivo y
absorcién foliar del nutriente.

Abono hidrosoluble: fertilizante o abono de alta solubilidad, cuyo residuo
insoluble en agua a 15°C sea menor del 0,5 por ciento, cuando se utilice en
la mayor concentracién recomendada para su uso.

Enmienda: materia orgdnica o inorgdnica, capaz de modificar o mejorar las
propiedades y caracteristicas fisicas, quimicas o bioldgicas del suelo, cuyos
tipos se incluyen en los grupos 5, 6 y 7 del anexo L.

Enmienda caliza (célcica o magnésica): enmienda que contiene calcio y/o
magnesio, esencialmente en forma de 6xido, hidréxido, carbonato o sili-
cato, utilizada principalmente para mantener o aumentar el pH del suelo o
para modificar sus propiedades fisicas, cuyos tipos se incluyen en el grupo
5 del anexo 1.

Enmienda orgédnica: enmienda procedente de materiales carbonados de ori-
gen vegetal o animal, utilizada fundamentalmente para mantener o aumen-
tar el contenido en materia orgédnica del suelo, mejorar sus propiedades
fisicas y mejorar también sus propiedades o actividad quimica o bioldgica,
cuyos tipos se incluyen en el grupo 6 del anexo 1.

Otras enmiendas: enmiendas no incluidas en los pérrafos anteriores, utili-
zadas fundamentalmente para mejorar las propiedades fisicas, quimicas o
bioldgicas del suelo, cuyos tipos se incluyen en el grupo 7 del anexo I del
Real Decreto 506/2013.

Materia prima: cualquier ingrediente utilizado en la elaboracién de un pro-
ducto fertilizante.

Residuo orgdnico biodegradable: residuo o subproducto de origen vegetal
o animal utilizado como materia prima, cuya descripcién se incluye en el
anexo IV del Real Decreto 506/2013.

Estiércol: todo excremento u orina de animales de granja o aves, con o sin
cama, sin transformar o transformado, de acuerdo con los procesos previs-
tos en el Reglamento (CE) n.° 1069/2009, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 21 de octubre de 2009, por el que se establecen las normas
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31.

32.

33.

34.

35.

36.
37.

38.

39.

40.

41.

42.

sanitarias aplicables a los subproductos animales, y productos derivados, no
destinados al consumo humano.

Compostaje: proceso controlado de transformacién biolégica aerdbica y
termofila de materiales organicos biodegradables que da lugar a los tipos
de abonos o enmiendas orgédnicos, cuyas caracteristicas se detallan en los
grupos 2 y 6 del anexo 1.

Riqueza: expresa la concentracion de un producto fertilizante en nutrientes
dados, normalmente en porcentaje (%) en masa del producto.

Tolerancia: diferencia admisible entre el valor encontrado en el analisis del
contenido de un elemento o de otra caracteristica especifica, con respecto a
su valor declarado.

Declaracién: mencion de la cantidad de nutrientes y otras riquezas y carac-
teristicas, incluyendo su forma, solubilidad y masa, garantizados dentro de
las tolerancias especificadas en el anexo III del Real Decreto 506/2013.

Contenido declarado: contenido de un elemento —o su 6xido— que figura en
la etiqueta del producto con arreglo a la legislacién, o en el documento de
acompafiamiento si el producto no estd envasado.

Relacién C/N: cociente entre el carbono orgdnico y el nitrégeno orgdnico.

Solubilidad: cualidad de los abonos que indica la proporcidén de sus nutrien-
tes disueltos en agua o en un reactivo determinado.

Valor neutralizante: en una enmienda caliza, nimero que representa la can-
tidad de kilogramos de 6xido de calcio (CaO) que tiene el mismo efecto
neutralizante que 100 kg del producto considerado.

Norma europea: norma EN del Comité Europeo de Normalizacién (CEN)
oficialmente reconocida por la Unién Europea, cuya referencia haya sido
publicada en el Diario Oficial de la Unién Europea.

Meétodo oficial de andlisis: método de andlisis o de toma de muestras apro-
bado por la Comisién Europea o el Ministerio de Agricultura, Alimentacion
y Medio Ambiente, para comprobar las condiciones de calidad y composi-
cién de los productos fertilizantes y que se relacionan en el anexo VI del
Real Decreto 506/2013.

Método de andlisis recomendado: método o técnica analitica utilizable
cuando no exista método oficial, establecido en normas nacionales vigentes
o en métodos internacionales de reconocida solvencia y que se relacionan
en el anexo VI del Real Decreto 506/2013.

Acreditacién: procedimiento mediante el cual una entidad nacional de acre-
ditacién evalia y declara formalmente que una organizacién es técnicamen-
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43.

44.

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.

52.

te competente y realiza la actividad de certificacién de conformidad con las
normas EN 45011 o EN 45012, segun el caso.

Certificacién: procedimiento llevado a cabo por una entidad acreditada,
mediante el que se manifiesta la conformidad de una planta de almacenaje
o procesado o de un producto fertilizante y que cumple con los requisitos
definidos en el Real Decreto 506/2013.

Entidad certificadora: organizacién acreditada por una entidad nacional de
acreditacidn para realizar la actividad de certificacion.

Puesta en el mercado: el suministro de un producto fertilizante a titulo one-
roso o gratuito o su almacenamiento con fines de suministro. La importacién
de un producto fertilizante en el territorio aduanero de la Unién Europea se
considerard puesta en el mercado a los efectos del Real Decreto 506/2013.

Fabricante: persona fisica o juridica responsable de la puesta en el merca-
do de un producto fertilizante; en particular, un productor, importador o
envasador que trabaje por cuenta propia, asi como cualquier distribuidor u
otra persona que modifique las caracteristicas de un producto fertilizante,
su envasado o etiquetado, se considerard fabricante. Sin embargo, un dis-
tribuidor que no modifique dichas caracteristicas no se considerara fabri-
cante.

Trazabilidad: posibilidad de encontrar y seguir el rastro, a través de todas
las etapas de produccion, transformacion y distribucién de un producto fer-
tilizante, mediante un sistema de procedimientos que permite realizar su
seguimiento, desde su produccion hasta su puesta en el mercado.

Lote: unidad de produccién fabricada en una misma planta elaboradora o
envasadora, con materias primas y pardmetros de produccién uniformes,
que puede ser identificada al ponerse en el mercado con las mismas carac-
teristicas.

Envase: recipiente que puede ser precintado, utilizado para conservar, pro-
teger, manipular y distribuir productos, capaz de contener hasta 1.000 kilo-
gramos.

Producto a granel: producto no envasado con arreglo al Real Decre-
to 506/2013.

Tipificar: definir un conjunto de caracteristicas comunes a un mismo tipo
de productos.

Tipo de productos: productos con una misma denominacion y caracteristi-
cas, conforme a lo indicado en el anexo I del Real Decreto 506/2013 y en el
anexo I del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 13 de octubre de 2003.
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53. Inscripcidn: acto administrativo necesario para que ciertos productos fer-
tilizantes especificos puedan ser puestos en el mercado y empleados en
agricultura y jardineria; segin se establece en el capitulo V del Real Decre-
to 506/2013.

En cuanto al dmbito de aplicacidn, se considerardn sujetos a esta norma aque-
llos productos fertilizantes puestos en el mercado espaiiol para ser utilizados en
agricultura, jardineria o restauracion de suelos degradados y que correspondan
a alguno de los tipos incluidos en la relacion referida en el articulo 5 del Real
Decreto 506/2013.

Los «abonos CE» se regulardn por el Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, asi como por lo pre-
visto en los articulos 8.3 a), 9.1 y 12.1.h), en el capitulo VII y en la disposicién
adicional primera del Real Decreto 506/2013.

Se excluyen del dmbito de aplicacion del Real Decreto 506/2013:

a) Los productos fitosanitarios y sus sustancias activas, que estan regulados
por el Reglamento (CE) n.° 1107/2009, del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 21 de octubre de 2009, relativo a la comercializacién de productos
fitosanitarios, aunque puedan contener nutrientes para las plantas.

b) Los productos que sean medios de defensa fitosanitarios distintos de los
referidos en el pérrafo a), regulados por la Ley 43/2002, de 20 de noviem-
bre, de sanidad vegetal.

c¢) Los productos fertilizantes destinados a cultivar, en viviendas o locales
habitados, plantas ornamentales o de flor (jardineria doméstica y plantas de
interior), siempre que estén envasados en recipientes que no excedan de un
litro o un kilo y se especifique este uso en la etiqueta.

d) Los sustratos de cultivo, es decir, los materiales solidos distintos de los
suelos «in situ», donde se cultivan las plantas, regulados en el Real Decre-
to 865/2010, de 2 de julio, sobre sustratos de cultivo.

e) Los estiércoles que no hayan sufrido algin proceso de transformacién en
una planta técnica, de compostaje o de biogds, tal como se describen en el

Reglamento (CE) n.° 1069/2009, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
21 de octubre de 2009, cuando se comercialicen a granel.

/) Los lodos de depuradora previstos en el Real Decreto 1310/1990, de 29 de
octubre, por el que se regula la utilizacién de los lodos de depuracién en el
sector agrario.

g) Cualquier otro producto que tenga una reglamentacién especifica, comuni-
taria o nacional.
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Por lo que respecta a los requisitos y siempre sin perjuicio de lo establecido en
el Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
13 de octubre de 2003, y en las normas que lo desarrollen, para los «abonos
CE» incluidos en su anexo I, el articulo 4 del Real Decreto 506/2013 establece
que el resto de productos fertilizantes deberan cumplir los requisitos relativos a
su envasado e identificacién, puesta en el mercado, materias primas, registro y
demads disposiciones que establece la norma y estar incluidos en la relacién de
tipos de productos fertilizantes de su anexo 1.

Sélo podrd ser considerado como producto fertilizante, el que cumpla con la

definicidn establecida en el articulo 2.7, y retina los siguientes requisitos:

a) Que aporte nutrientes a las plantas de manera eficaz o mejore las propieda-
des del suelo.

b) Que se disponga, para el producto, de métodos adecuados de toma de mues-
tras, de andlisis y de ensayo para poder comprobar sus riquezas y cualida-
des.

c¢) Que, en condiciones normales de uso, no produzca efectos perjudiciales
para la salud y el medio ambiente.

En cuanto a su clasificacion, el articulo 5 del Real Decreto 506/2013 establece
que los productos fertilizantes que pueden usarse como abonos o enmiendas en
agricultura y jardineria deben pertenecer a alguno de los tipos incluidos en el
anexo I del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 13 de octubre de 2003, o en el anexo I de dicho real decreto integrados
en los siguientes grupos:

a) Grupo 1. Abonos inorgdnicos nacionales.

b) Grupo 2. Abonos orgénicos.

c¢) Grupo 3. Abonos érgano-minerales.

d) Grupo 4. Otros abonos y productos especiales.

e) Grupo 5. Enmiendas calizas.

f)  Grupo 6. Enmiendas orgénicas.

g) Grupo 7. Otras enmiendas.

En el anexo I del Real Decreto 506/2013 se especifican, para cada uno de los
tipos de productos fertilizantes, incluidos en los grupos citados en el apartado
anterior, las siguientes caracteristicas:

a) Ladenominacién del tipo de producto.

b) Su forma de obtencién y sus componentes esenciales.
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c¢) Los contenidos minimos 0 maximos en nutrientes.

d) La forma, solubilidades y demds requisitos que deben cumplir estos pro-
ductos.

e) Lariqueza nutritiva que debe declararse y garantizarse al consumidor.

f) Ensucaso, las instrucciones especificas relativas al uso, almacenaje y mani-
pulacién del producto.

Por lo que respecta a los ingredientes autorizados y con cardcter general, sélo
estd autorizado (articulo 6 del Real Decreto 506/2013) formular productos fer-
tilizantes con los ingredientes especificados, para cada uno de los tipos de pro-
ductos fertilizantes incluidos en su anexo I. Cuando, por la incorporacién de
alguin ingrediente o componente no incluido en el tipo del producto fertilizante,
se genere un nuevo tipo, este deberd ser expresamente tipificado e incluido en
el citado anexo I, siguiendo el procedimiento previsto en el capitulo VI de la
norma.

En la fabricacién de abonos inorgdnicos o de enmiendas inorgdnicas, no esti
permitida la incorporacion de materia orgdnica de origen animal o vegetal, ni de
componentes que no figuren como ingredientes especificos del producto en el
correspondiente tipo del anexo 1.

Las materias primas utilizadas en la elaboracion de productos fertilizantes debe-
ran ajustarse a lo especificado en el capitulo IV del Real Decreto 506/2013.

3. ENVASADO E IDENTIFICACION DE LOS PRODUCTOS FERTILI-
ZANTES: ETIQUETADO

En cuanto a la denominacién del tipo de producto, el articulo 7 del Real Decre-
to 506/2013 sefiala que, con independencia de los «abonos CE» incluidos en
el anexo I del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 13 de octubre de 2003, solamente podran ponerse en el mercado con
la denominacion de abono, fertilizante o enmienda los productos pertenecientes
a alguno de los tipos incluidos en los grupos del articulo 5, relacionados en el
anexo I del Real Decreto 506/2013, y que cumplan con las demds condiciones
establecidas en el citado real decreto.

Para que un producto tenga la consideracidn de envasado, su envase deberd ir
cerrado de tal manera o mediante un dispositivo tal que al abrirse se deteriore
irremediablemente el cierre, el precinto del cierre o el propio envase. Se admitird
el uso de sacos de valvula. Todo producto que no cumpla con lo dispuesto en el
apartado anterior se considerard a granel.
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Deberan estar obligatoriamente envasados los siguientes productos:

a)

b)

c)

Los abonos a base de nitrato aménico con alto contenido en nitrégeno espe-
cificados en el articulo 25 del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, asi como los
abonos de mezcla previstos en el grupo I del anexo I del real decreto que
utilicen como ingrediente nitrato aménico y cuyo contenido en nitrégeno
debido al nitrato aménico sea superior al 16 por ciento en masa, en su sumi-
nistro al usuario final.

Los abonos inorgédnicos con micronutrientes del grupo 1.3 del anexo I del
Real Decreto 506/2013, excepto los del tipo 1.3.5, desde su fabricacién
hasta el usuario final.

Los abonos clasificados como peligrosos, de conformidad con el Reglamento
(CE) n.° 1272/2008, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciem-
bre de 2008, sobre clasificacion, etiquetado y envasado de sustancias y mez-
clas, o bien de acuerdo con el Real Decreto 255/2003, de 28 de febrero, por el
que se aprueba el Reglamento sobre clasificacion, envasado y etiquetado de
preparados peligrosos, durante el periodo transitorio contemplado en el arti-
culo 61.1, parrafo segundo del Reglamento (CE) n.° 1272/2008. No obstante,
estos abonos podran transportarse a granel cuando esta operacion se realice
segun lo estipulado en el Acuerdo europeo sobre transporte internacional de
mercancias peligrosas por carretera (ADR), hecho en Ginebra el 30 de sep-
tiembre de 1957 y ratificado por Espafia, y en sus anexos A y B vigente.

El articulo 9 se dedica al etiquetado y previene que en los «abonos CE», las eti-
quetas y toda la documentacién o informacién que acompaiie al producto debe-
rdn ajustarse a las normas sobre etiquetado del Reglamento (CE) n.° 2003/2003,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003. Los conteni-
dos en elementos nutrientes se expresaran del modo siguiente:

a)
b)
c)

El nitrégeno, tinicamente en forma de elemento (N).
El fésforo y el potasio, en forma de 6xido (P05 y K5O).

El calcio, el magnesio, el sodio y el azufre, en forma de 6xido (CaO, MgO,
NazO y 803).

Para los demds productos fertilizantes se respetardn las disposiciones generales
de identificacién y etiquetado que se detallan en el anexo II del Real Decre-
to 506/2013 y, ademds, se tendran en cuenta las siguientes normas:

a)

Las etiquetas o indicaciones impresas sobre el envase que contengan los
datos a los que se refiere el anexo II deberdn colocarse en un lugar bien
visible.
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b) Si la informacién no esta impresa en el envase, las etiquetas deberan fijarse
al envase o a su sistema de cierre. Si el sistema de cierre estd constituido
por un sello o precinto, este deberd llevar el nombre o marca del envasador.

c) Eletiquetado deberd ser y permanecer indeleble y claramente legible.

d) Enlos casos de productos fertilizantes a granel, la mercancia siempre debe-
ré ir junto con una copia de los documentos de acompafiamiento. Esta copia
de los documentos debera ser accesible a los organismos de control.

e) Laindicacidn obligatoria del fabricante del producto se refiere, de acuerdo
con el articulo 2.46, a la persona responsable de la puesta en el mercado, y
deber4 especificar si es productor, importador, envasador, etc.

f) Laetiqueta, las indicaciones que figuran en el envase y los documentos de
acompaiiamiento deben estar redactados, al menos, en la lengua espaifiola
oficial del Estado.

El articulo 10 del Real Decreto 506/2013 establece que las tinicas indicaciones
relativas al producto que se admitirdn en etiquetas y en documentos de acompa-
flamiento serdn las identificaciones y menciones obligatorias y facultativas del
anexo II. Cualquier otra informacién que figure en el envase debera estar clara-
mente separada de las indicaciones que figuran en la etiqueta.

La informacién incluida en los envases, etiquetas, documentos de acompafia-
miento, publicidad y presentacién del producto, en ningtn caso, inducirdn a
confusion al consumidor, ni contendrdn afirmaciones contrarias a los principios
bdsicos de la nutricién vegetal o de la fertilizacién de los suelos agricolas.

La etiqueta o documentos de acompafiamiento de los productos clasificados
como peligrosos, de acuerdo con la normativa del apartado 3.c) indicada en el
articulo 8, deberan contener los pictogramas de peligro, las palabras de adver-
tencia, las indicaciones de peligro y los consejos de prudencia establecidos en el
Reglamento (CE) n.° 1272/2008, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16
de diciembre de 2008 o bien los simbolos e indicaciones de peligro, las frases
de riesgo (frase R) y los consejos de prudencia (frase S) establecidos en el Real
Decreto 255/2003, de 28 de febrero, durante el periodo transitorio.

4. PUESTA EN EL MERCADO: REQUISITOS, CONTROL DE CALIDAD
Y TRAZABILIDAD

Con caricter general establece el articulo 11 del Real Decreto 506/2013 que no
estd permitido poner en el mercado productos fertilizantes que no estén inclui-
dos en alguno de los tipos del anexo I del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del
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Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, o en alguno de los
tipos del anexo I del citado real decreto, y que no satisfagan la calidad y demads
requisitos previstos en el Real Decreto 506/2013. La inscripcién previa en el
Registro de productos fertilizantes es requisito imprescindible para poner en el
mercado productos fertilizantes pertenecientes a los grupos 2, 3 y 6 del anexo 1.

El fabricante de un producto fertilizante deberd cumplir con los siguientes requi-
sitos (segtn el articulo 12 del Real Decreto 506/2013):

a)

b)

c)

d)

NV

g

h)

Estar establecido en la Unién Europea. En el caso de los productos someti-
dos a la inscripcién en el Registro de productos fertilizantes, a que se refiere
su capitulo V, tener delegacién en Espaiia.

Sus instalaciones de almacenamiento y procesado y sus sistemas de control
de calidad y trazabilidad de los productos elaborados se ajustan a las exi-
gencias establecidas en el referido real decreto.

El producto fertilizante es conforme a la legislacién vigente y es suministra-
do en el mercado provisto de las indicaciones sobre identificacion y etique-
tado del anexo II de dicha norma.

Disponer de pruebas documentales emitidas por un laboratorio contempla-
do en el articulo 14.3 b), que demuestren la veracidad de la informacién que
figura en la etiqueta, en los documentos de acompafiamiento, en la publi-
cidad o en la presentacion de los productos fertilizantes, sin que puedan
inducir a engafo o confusion a los usuarios finales.

En el caso que se utilicen materias primas de origen animal, garanti-
zar que se cumple con los requisitos establecidos en el Reglamento (CE)
n.° 1069/2009, de 21 de octubre.

En los casos contemplados en el articulo 31 del Reglamento (CE) 1907/2006,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre de 2006 relativo
al registro, la evaluacion, la autorizacién y la restriccion de las sustancias y
preparados quimicos (REACH), facilitar el distribuidor, para su entrega al
usuario final, una ficha de datos de seguridad elaborada conforme al modelo
establecido en el anexo II de dicho reglamento y mantenerla actualizada.
Esta ficha de datos de seguridad servira para poder evaluar y prevenir los
riesgos potenciales, tanto para las personas que manejan estos productos
como para los medios o instrumentos de aplicacién del producto fertilizante.

Cumplir con las exigencias sobre control de calidad y trazabilidad de los
productos a que se refieren los articulos 14 y 15 del Real Decreto 506/2013.

Garantizar que los abonos a base de nitrato aménico con alto contenido en
nitrégeno, regulados en el capitulo IV del Reglamento (CE) n.° 2003/2003,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, asi como
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que los abonos de mezcla, previstos en el grupo I del anexo I del Real
Decreto 506/2013, que utilicen como ingrediente nitrato amoénico y cuyo
contenido en nitrégeno debido al nitrato aménico sea superior al 16 por
ciento en masa, van acompafiados de un certificado de haber superado el
ensayo de detonabilidad, tal como se dispone en el citado reglamento comu-
nitario y en el Real Decreto 2492/1983, de 29 de junio, por el que se regula
la intervencién administrativa del Estado sobre nitrato aménico de grado
explosivo, y en sus normas de desarrollo.

Los requisitos establecidos en los apartados b), ¢), d) y g) del punto anterior, podran
garantizarse mediante la oportuna certificacion de la empresa fabricante, llevada
a cabo por una entidad certificadora. Las entidades certificadoras enviaran a la
Direccién General de Producciones y Mercados Agrarios, antes del 31 de diciem-
bre de cada afo, la relacion actualizada de empresas fabricantes certificadas.

Los margenes de tolerancia (contenidos en el articulo 13 del Real Decreto 506/2013)
estdn destinados a tener en cuenta las diferencias admisibles a que se refiere el arti-
culo 2.33, tanto en la fabricaciéon como en la toma de muestras y en el andlisis, con-
siderando que ya se encuentra incluida la incertidumbre del laboratorio.

El contenido y otros requisitos y caracteristicas de los productos fertilizantes
deberdn cumplir los margenes de tolerancia que se establecen en el anexo III de
la norma, sin que el fabricante pueda beneficiarse sistematicamente de los mar-
genes de tolerancia. No se admitird tolerancia alguna en lo que se refiere a los
contenidos minimos o maximos ni a los requisitos y caracteristicas, especifica-
dos para los tipos de fertilizantes del anexo I del Real Decreto 506/2013.

Al fabricante se le exige (como sistema interno de calidad) que debera reali-
zar un seguimiento analitico, con periodicidad, al menos semestral, del producto
final, para asegurarse de que mantienen las riquezas garantizadas.

En los productos con componentes orgdnicos, el fabricante ha de velar por el
mantenimiento de la composicidn, riquezas y demds caracteristicas garantizadas
del producto final y asegurarse de que éste sigue cumpliendo las condiciones
especificadas en la regulacidn prevista en el anexo V del Real Decreto 506/2013,
mediante andlisis de control con periodicidad, al menos, trimestral en estos casos.

El fabricante de productos con componentes orgdnicos velard durante el proceso
para que las materias primas cumplan en todo momento los requisitos legales a
que estén sometidas por su origen y naturaleza.

Para cumplir con las obligaciones que se prevén en este capitulo, los fabricantes
habran de disponer de los siguientes medios, propios o externos:

a) Una persona cualificada, responsable del control de calidad en las plantas
elaboradoras del producto.
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b)
c)

Un laboratorio para los controles analiticos correspondientes.

Un plan de control de calidad que prevea procedimientos, periodicidad y
frecuencia de toma de muestras y andlisis, tanto de los ingredientes como
del producto final.

Para realizar y garantizar la trazabilidad de los productos fertilizantes perte-
necientes a los grupos 1, 4, 5y 7 del anexo I el articulo 15 del Real Decre-
to 506/2013 prevé que se utilizard el mismo procedimiento establecido para los
«abonos CE», en aplicacién del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003.

En los productos fertilizantes pertenecientes a los grupos 2, 3 y 6 del anexo I se
garantizard su trazabilidad, mediante procedimientos que contengan, al menos,
los siguientes elementos:

a)

b)
c)
d)
e)

Identidad del producto, de acuerdo con lo especificado en el capitulo II de
la norma.

Numeracién de la partida o del lote que le corresponda en su fabricacion.
Nombre y direccion de la planta o instalacién donde se elabora el producto.
Materias primas utilizadas en su fabricacion y sus suministradores.

Responsable de su puesta en el mercado.

El sistema de trazabilidad establecido en el apartado anterior debera tener en
cuenta los siguientes criterios:

a)

b)

c)

d)

e)

Que permita conocer todas las materias primas utilizadas en el proceso de
elaboracion del producto fertilizante.

Todo producto fertilizante que se pone en el mercado debera ser identifica-
do mediante una numeracién, partida o lote, para permitir documentar su
trazabilidad.

Cada variacion de las materias primas utilizadas como ingredientes o de
los procedimientos de fabricacién de un determinado producto fertilizante
debera corresponder con una numeracion, lote o unidad de produccidn, y asi
debera registrarse internamente y documentarse.

Llevar registros internos para poder identificar las materias primas utiliza-
das como ingredientes del producto final, asi como a sus fabricantes o sumi-
nistradores.

Los registros internos estaran disponibles para las autoridades de inspec-
cién y control que lo demanden, mientras el producto esté en el mercado, y
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durante un periodo adicional de dos afios después de que el fabricante deje
de comercializarlo.

5. MATERIAS PRIMAS

El fabricante deberd identificar ante la Administracién competente que lo requie-
ra todos los ingredientes que intervienen en la fabricacion de los productos fer-
tilizantes, con el porcentaje en masa que corresponda a cada uno de ellos, el
proceso detallado seguido hasta la obtencién del producto final y los informes
de prueba y documentacion pertinente, para demostrar que en la elaboracién del
producto fertilizante se cumplen los requisitos exigidos (articulo 16 Real Decre-
to 506/2013).

Cuando se utilicen como materia prima, aditivo o reactivo, uno o varios de los
residuos incluidos en la Lista Europea de Residuos, recogidos en la Decision
2014/955/UE, de la Comisién, de 18 de diciembre de 2014, por la que se modifi-
ca la Decision 2000/532/CE, sobre la lista de residuos, en la fabricacion de «abo-
nos CE» o de productos fertilizantes contemplados en el anexo I del Real Decre-
to 506/2013, se deberd cumplir con lo establecido en la Ley 22/2011, de 28 de
julio, de residuos y suelos contaminados y en particular con lo establecido en los
articulos 27 y 41 relativos a las autorizaciones y obligaciones de informacion.

Con el fin de garantizar que se cumplen los requisitos del articulo 4 del Real
Decreto 506/2013, s6lo se podran utilizar:

a) Los residuos que se encuentren incluidos expresamente en la «Lista de resi-
duos organicos biodegradables» del anexo IV, conforme a lo establecido en
el articulo 18 del Real Decreto 506/2013, o

b) Losresiduos que se encuentren incluidos expresamente en la «Lista de otros
residuos». Esta nueva lista serd elaborada y publicada por el Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente como anexo. Los pro-
ductos fertilizantes constituidos total o parcialmente por residuos incluidos
en la «Lista de otros residuos» deberdn cumplir, ademds, los criterios apli-
cables a estos productos fertilizantes, que se elaborardn y publicaran por el
Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente como
anexo del citado Real Decreto 506/2013.

Para elaborar productos fertilizantes de los grupos 2, 3 y 6 del anexo I, solo estd
permitida la utilizacién de materias primas de origen orgdnico, animal o vege-
tal, incluidas expresamente en la lista de residuos orgdnicos biodegradables del
anexo IV.
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Las materias primas de origen animal utilizadas en la elaboracién de produc-
tos fertilizantes deberdn cumplir los requisitos previstos en el Reglamento (CE)
n.° 1069/2009, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009,
y las correspondientes disposiciones que lo desarrollen o modifiquen.

Los productos fertilizantes constituidos, total o parcialmente, por residuos orga-
nicos biodegradables deberan cumplir, ademads, los requisitos que se definen en
el anexo V.

Para elaborar productos fertilizantes solo podran emplearse microorganismos
que hayan demostrado que solos o mezclados con un abono, con independencia
de su contenido en nutrientes, estimulan los procesos biolégicos de la planta
mejorando la eficiencia de la planta en la absorcién o en el uso de nutrientes, su
tolerancia al estrés abiético o la calidad de la cosecha.

Los productos fertilizantes en cuya composicion formen parte los microorganis-
mos contemplados en este articulo deben de cumplir ademds con los requisitos
especificados en el anexo VIII.

Los productos que contengan materias primas de origen orgdnico, animal, vege-
tal o microbiano, no podrdn superar los valores maximos de microorganismos
patégenos incluidos en el anexo V, siempre del Real Decreto 506/2013.

Los productos que contengan materias primas de origen vegetal deberdn encon-
trarse exentos de los organismos nocivos citados en el Real Decreto 58/2005, de
21 de enero, por el que se adoptan medidas de proteccién contra la introduccién
y difusion en el territorio nacional y de la Comunidad Europea de organismos
nocivos para los vegetales o productos vegetales, asi como para la exportacion y
transito hacia paises terceros. Esto sin perjuicio de las disposiciones especificas
del citado Real Decreto 58/2005, de 21 de enero, con respecto a la introduccién
y trdnsito de productos vegetales (1).

Los productos elaborados con materias primas de origen orgadnico, animal o
vegetal, no podran superar el contenido en metales pesados que corresponde a
las clases A, B o C del anexo V (segun el articulo 20 del Real Decreto 506/2013).

En el caso de los tipos del apartado 4 del grupo 4 del anexo I del citado real
decreto, solo se aplicard a aquellos productos que contengan en su composicion
materias orgdnicas de origen animal o vegetal.

(1) Respecto a los anexos del citado real decreto periédicamente se producen ajustes de
los mismos en correspondencia con las nuevas exigencias europeas. Es el caso de la Orden
APM/330/2018, de 26 de marzo, por la que se modifica el anexo IV del Real Decreto 58/2005,
de 21 de enero, por el que se adoptan medidas de proteccién contra la introduccién y difusién
en el territorio nacional y de la Comunidad Europea de organismos nocivos para los vegetales o
productos vegetales, asi como para la exportacion y transito hacia paises terceros.
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6. REGISTRO DE PRODUCTOS FERTILIZANTES ELABORADOS CON
MATERIALES DE ORIGEN ORGANICO O CON MICROORGANISMOS

Los productos fertilizantes incluidos en alguno de los grupos 2, 3, y 6 o en apar-
tado 4 del grupo 4 «Productos especiales basados en microorganismos» del
anexo I del Real Decreto 506/2013 solo podran ser puestos en el mercado si pre-
viamente han sido inscritos en el Registro de productos fertilizantes de la Direc-
cién General de Producciones y Mercados Agrarios del Ministerio de Agricul-
tura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, de acuerdo con el procedimiento
sefialado en el articulo 21.

La inscripcién, que deberd efectuarse en el plazo de tres meses, estard sujeta a
que las caracteristicas del producto fertilizante se ajusten a las denominaciones,
formas de obtencién, componentes, contenidos en nutrientes y otros requisitos,
especificados para cada uno de los tipos de fertilizantes del anexo I. En ningtin
caso podran ser objeto de inscripcioén aquellos productos que no cumplan alguno
de los requisitos previstos en el Real Decreto 506/2013.

También deberdn ser inscritas en el Registro de productos fertilizantes toda reno-
vacion, revision o cualquier otra modificacién de la inscripcidn, asi como su
cancelacién o extincion.

La inscripcion tendrd una validez de diez afos, sin que en ningiin modo pueda
generar, por si misma, derechos exclusivos de comercializacioén del producto.
Esta inscripcién podra ser renovable, siempre que no se modifiquen los ingre-
dientes utilizados como materias primas, ni la composicién final del producto ni
el tratamiento o proceso de fabricacion.

La Direccién General de Producciones y Mercados Agrarios procederd a la revi-
sién de la inscripcién cuando existan indicios fundados de riesgos en la utiliza-
cién del producto, de que ya no se cumple alguno de los requisitos establecidos
en la normativa vigente, de que la informacién que la sustenté contenia elemen-
tos falsos o engafiosos, o bien porque la evolucidn de los conocimientos cientifi-
cos y técnicos asi lo determine.

La solicitud, tanto para la inscripcién como para renovar la inscripcién del pro-
ducto, debera estar redactada en la lengua espafiola oficial del Estado, y se diri-
gird, utilizando los correspondientes modelos de formulario normalizados al
Director General de Producciones y Mercados Agrarios, y que incluya los datos
sefialados en el articulo 24 del Real Decreto 506/2013.

El Registro de productos fertilizantes, adscrito a la Direccién General de Produc-
ciones y Mercados Agrarios, tiene la finalidad de mantener, respecto a cada uno
de los productos inscritos, la siguiente informacion:

a) Nombre comercial.
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b) Tipo de producto fertilizante, conforme a la clasificacién del anexo 1.

c) Fabricante del producto, responsable de su puesta en el mercado en Espaiia.
d) Ingredientes utilizados en su fabricacion.

e) Contenido en nutrientes y otras caracteristicas declarados.

f)  Clase de producto (A, B o C), en cuanto a sus contenidos méximos en meta-
les pesados.

g) Las limitaciones y condicionamientos de uso, si las hubiera.
h) Numero de registro.

i)  Fecha de inscripcion y caducidad de esta.

La inscripcién de un producto en el Registro de productos fertilizantes tiene por
objeto que las administraciones publicas y los ciudadanos tengan conocimiento
de su puesta en el mercado vy, si existen, las condiciones especificas para su uti-
lizacién. Dicho Registro de productos fertilizantes serd publico, a través de la
pagina de Internet del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambien-
te, sin perjuicio de la debida proteccidn de los datos de cardcter personal, y man-
tendré a disposicion de las entidades y ciudadanos interesados la informacién
sefialada en el articulo 26 del Real Decreto 506/2013.

7. ADAPTACION DE LOS ANEXOS Y NUEVOS TIPOS
DE FERTILIZANTES

Las modificaciones necesarias para adecuar los anexos del real decreto al pro-
greso técnico y a los conocimientos cientificos deberan ajustarse al procedimien-
to establecido en el Real Decreto 506/2013.

El fabricante, sus asociaciones o cualquier otro interesado que deseen propo-
ner una modificacién o actualizacion de los anexos, distinta de la inclusion de
un nuevo tipo en el anexo I, deberdn presentar la correspondiente propuesta a
la Direccion General de Producciones y Mercados Agrarios acompafada de un
expediente técnico justificativo de la citada modificacién.

Por su parte, la modificacion de la relacién vigente de tipos de productos fer-
tilizantes se realizard por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente, tanto a iniciativa propia, como de los departamentos ministeriales
mencionados en el apartado 4 o de los 6rganos competentes de las comunida-
des auténomas. Asimismo, el fabricante o sus asociaciones, que deseen proponer
un nuevo tipo para su inclusién en la relacién de tipos de productos fertilizan-
tes del anexo I, o la modificacién de la relacién vigente, deberdn presentar la
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correspondiente propuesta a la Direccién General de Producciones y Mercados
Agrarios, acompaiiada de un expediente técnico, de acuerdo con lo dispuesto en
el anexo VIIL

8. CONTROLES Y REGIMEN SANCIONADOR

Corresponde a las distintas administraciones puiblicas, en el &mbito de sus respec-
tivas competencias, la realizacion de los controles e inspecciones necesarios para
asegurar el cumplimiento de lo previsto en el Reglamento (CE) n.° 2003/2003,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, y de los requi-
sitos establecidos en el Real Decreto 506/2013.

Las inspecciones de vigilancia en la fabricacion, almacenamiento, comerciali-
zacién y utilizacién de los productos fertilizantes, particularmente de las rique-
zas nutritivas garantizadas, asi como la vigilancia de sus niveles de seguridad,
corresponden a los 6rganos competentes de las comunidades auténomas, que,
en particular, controlardn el cumplimiento de las disposiciones previstas en el
articulo 29 del Reglamento (CE) n.® 2003/2003, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 13 de octubre de 2003, y en el Real Decreto 506/2013.

Los controles e inspecciones podrdn ser sistemdticos, conforme a los planes
de control, o extraordinarios, y se realizardn, segin corresponda, en los puntos
de inspeccidn fronterizos autorizados segtn el Real Decreto 58/2005, de 21 de
enero, y en las plantas de almacenaje o procesado y demds dependencias donde
se almacenen o comercialicen productos fertilizantes, o en cualquier momento y
lugar donde circulen o estén dichos productos.

Cuando se trate de fabricantes adscritos al sistema de certificacion a que se refie-
re el articulo 2.43, esta adscripcion serd un factor a tener en cuenta en el anélisis
de riesgo previo a la programacion de los controles oficiales.

Se prestard una especial atencion a los abonos a base de nitrato aménico con alto
contenido en nitrégeno, asi como a los abonos de mezcla, previstos en el grupo
I del anexo I que utilicen como ingrediente nitrato amoénico y cuyo contenido en
nitrégeno debido al nitrato amonico sea superior al 16 por ciento en masa, por su
riesgo potencial de explosion. El fabricante presentard a la autoridad competente los
resultados del ensayo de detonabilidad, al menos cinco dias antes de la puesta en el
mercado o de la llegada del abono a las fronteras de la Unién Europea en el caso de
importaciones. Posteriormente, el fabricante seguird garantizando que todas las par-
tidas de abono puestas en el mercado pueden superar el ensayo antes mencionado.

Para los «abonos CE» los métodos de toma de muestras y de anélisis serdn los
indicados en el anexo IV del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento
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Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003. Para los demas productos fer-
tilizantes, seran los indicados en el anexo VI del Real Decreto 506/2013.

Si los resultados de los andlisis inicial y contradictorio son ambos disconformes
con lo reflejado en la etiqueta, se considerard que no existe desacuerdo entre
ellos, sin tener que acudir al andlisis arbitral o dirimente, salvo que la diferencia
entre los dos resultados de los andlisis sea superior a la tolerancia permitida.

El Ministerio de Agricultura y las comunidades auténomas, podran establecer,
conjuntamente, planes nacionales de control.

Como instrumentos de apoyo a la realizacion de las pruebas y controles que
deban realizar las Administraciones Piblicas, los érganos competentes de las
comunidades auténomas designardn los laboratorios publicos y autorizardn, en
su caso, los laboratorios privados, que realizardn las funciones de analisis. Los
laboratorios designados o autorizados deberan estar acreditados de acuerdo con
la norma EN ISO/IEC 17025 Requisitos generales para la competencia de los
laboratorios de ensayo y de calibracidn, en relacién con al menos uno de los
métodos del anexo VI.

Los laboratorios designados o autorizados deberdn participar en las actuaciones
coordinadas de armonizacién de las técnicas y los métodos que hayan de utili-
zarse, determinados por el Laboratorio Nacional de Referencia.

Las comunidades auténomas comunicaran su lista de laboratorios designados
o autorizados para los dmbitos previstos en los articulos 27 y 29 del Reglamento
(CE) n.° 2003/2003, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de
2003, y al Ministerio de Agricultura que confeccionara la lista de aquellos, para su
remision a la Comisién Europea, en aplicacién del articulo 30 del Reglamento (CE)
n.° 2003/2003, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003.

El Ministerio de Agricultura difundird y actualizard a través de su pagina de
Internet, la lista de laboratorios competentes, publicos designados y privados
autorizados, que puedan intervenir en la realizacién de los analisis (inicial y con-
tradictorio) establecidos por el Real Decreto 1945/1983, de 22 de junio, por el
que se regulan las infracciones y sanciones en materia de defensa del consumi-
dor y de la produccién agroalimentaria.

En el caso de que una comunidad auténoma tenga motivos justificados para con-
siderar que un laboratorio, inicialmente autorizado, carece de la competencia
exigida, deberd plantear esta cuestién ante el Ministerio de Agricultura, Alimen-
tacion y Medio Ambiente, para iniciar las actuaciones previstas en el articulo 30
del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
13 de octubre de 2003.

El Laboratorio Arbitral Agroalimentario del Ministerio de Agricultura, Alimen-
tacién y Medio Ambiente serd competente para la realizacién del andlisis de con-
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formidad de los «abonos CE», previsto en el articulo 29 del Reglamento (CE)
n.° 2003/2003, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003,
y de los abonos regulados en el Real Decreto 506/2013, asi como para efectuar
los andlisis dirimentes. El Laboratorio Arbitral Agroalimentario, oidas las comu-
nidades auténomas, se designa como Laboratorio Nacional de Referencia.

Las funciones y actuaciones del Laboratorio Nacional de Referencia, citado en
el punto anterior, serdn las mismas que las especificadas en el articulo 33 del
Reglamento (CE) n.° 882/2004, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de
abril de 2004, sobre los controles oficiales efectuados para garantizar la verifi-
cacion del cumplimiento de la legislacion en materia de piensos y alimentos y la
normativa sobre salud animal y bienestar de los animales.

Las autoridades competentes y, en su caso, los inspectores acreditados podran
adoptar, de forma motivada, por razones de urgencia o necesidad, medidas pro-
visionales de caracter cautelar, en los términos establecidos en la normativa san-
cionadora aplicable.

Asimismo, si las comunidades auténomas comprobaran que un producto fertili-
zante especifico constituye un riesgo para la seguridad o la salud humana, ani-
mal o vegetal o un riesgo para el medio ambiente, podrdn paralizar la puesta en
el mercado de dicho producto fertilizante o someterlo a condiciones especiales,
de acuerdo con lo establecido en las respectivas leyes reguladoras y, en concreto,
en el articulo 31.2 de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad.

Si alguna comunidad auténoma adoptase alguna de las decisiones sefialadas
anteriormente, lo pondrd en conocimiento del Ministerio de Agricultura, Ali-
mentacién y Medio Ambiente e informara sobre los motivos que justifiquen su
decision.

El Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente informard inme-
diatamente de ello a las demds comunidades auténomas y, si el fertilizante es un
«abono CE», se informard, por los cauces establecidos, a la Comisién Europea
y a los demds Estados miembros, para que se ponga en marcha el mecanismo
previsto en el articulo 15 del Reglamento (CE) n.° 2003/2003, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003.

Como se ha indicado al comienzo de este capitulo, no debe olvidarse la apli-
catoriedad del Real Decreto 568/2020, de 16 de junio, por el que se designa la
autoridad notificante y se determinan otras obligaciones en cumplimiento del
Reglamento (UE) 2019/1009 (que, entre otros extremos, deroga el Reglamento
(CE) 2003/2003.

Si se trata de un producto inscrito en el Registro de productos fertilizantes,
previsto en el capitulo V, el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente suspenderd su inscripciéon temporalmente y hard la correspondiente

AAA A bW bbb ihhhby

273




DERECHO AGROALIMENTARIO

anotacion en el citado registro, a partir de la recepcion de la informacioén en un
plazo maximo de quince dias, en tanto se proceda a la revisién de la inscripcion,
lo que serd notificado a las partes.

En el caso de incumplimiento de lo dispuesto en el Reglamento (CE)
n.° 2003/2003, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003,
para los «abonos CE», o en el Real Decreto 506/2013, serd de aplicacién la
normativa sancionadora vigente en la materia y, en concreto, el Real Decre-
to 1945/1983, de 22 de junio, por el que se regulan las infracciones y sanciones
en materia de defensa del consumidor y la produccién agroalimentaria.
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Capitulo XVII

LAS PRODUCCIONES AGRICOLAS Y GANADERAS
Y SUS FRUTOS

1. PROPIEDAD Y PRODUCCION

Como ya hemos sefialado en extenso en otro lugar (1) el derecho real de propie-
dad estd compuesto por un haz o conjunto de facultades que el ordenamiento
atribuye al titular y que contempla como algo compacto e indisociable del nicleo
del dominio al que sirve. Veamos el modo en que un Derecho privado por anto-
nomasia es amparado y contemplado bajo los esquemas del Derecho puiblico que
aqui nos interesan.

Una de las facultades indicadas es la que permite apropiarse de aquello que la
cosa produce, porque en tal relacién de apropiacién de lo producido por lo que se
domina se encuentra la esencia practica y econdmica de la propiedad. En la mds
antigua doctrina ya se hallan tales concepciones (2), que hacian concebir a los
juristas romanos la propiedad como derecho constituido en cosa corporal (defi-

(1) PaLMA FERNANDEZ, J. L. Derechos de produccion agricola. Boletin Oficial del Estado,
Consejo de Estado. Madrid, 2003, pp. 16 ss. El contenido del presente Capitulo procede de una
adaptacion del Capitulo correspondiente de la obra citada.

(2) Segtin MARTINEZ ALCUBILLA, M. Diccionario de Administracion. Madrid, 1925, Tomo
XII, p. 597, es el derecho quiritario quien cristalizé la férmula de la propiedad como «ius uten-
di et abutendi re sua quatenus iuris ratio patitur: unusquisque enim est rerum suarum moderator
et arbiter, nisi lex arbitrium tollat», definicién que el autor estima completa por tres razones:

Porque expresa la relacién puramente econémica en que radica la propiedad.
Porque eleva aquella econémica a categoria juridica, imponiéndola restricciones.
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nicién muy anterior a las tendencias de aprehension de los bienes incorporales),
del cual nace la facultad de disponer libremente de ella, percibir sus frutos y vin-
dicarla, a no ser que se opongan la ley, la convencién o la voluntad del testador.

Es el Cédigo de Napoleén quien declara que la propiedad es el derecho de gozar
y disponer de una cosa del modo mas absoluto, sin mds limitaciones que las
legales y que nadie puede ser privado de su propiedad més que por su expro-
piacién, fundada en causa justificada de utilidad publica y previa la correspon-
diente indemnizacién. Aqui se encuentra uno de los postulados cruciales de la
Revolucién de 1789: la propiedad se libera de las cargas feudales del antiguo
Régimen, proclamando la autonomia del individuo como aspiracién del libera-
lismo burgués. El propietario sélo es concebido en su plenitud en cuanto que
libre disponedor de sus producciones, que son la prolongacién natural de su
dominio (3).

En el acercamiento entre produccién y propiedad nuestro Cédigo Civil mani-
fiesta una absoluta predeterminacién por el modelo francés del «Codé», el cual
se vierte en el articulo 348. El derecho de propiedad se plasma no sélo en la
posibilidad de disponer de la cosa y afirmarla frente a terceros sino, muy prin-
cipalmente, en el poder de disfrutar lo que ella da. Es el individualismo liberal
y, muy significadamente, el individualismo agrario liberal el que late y se mani-
fiesta tras la concepcion simple y rotunda de la propiedad mds plena. El mismo
agrarismo esencial que estuvo a punto de bautizar el Cédigo Civil como Cédigo
Agrario, lugar donde resplandece el mds acendrado proteccionismo del dominio
rural y donde el sefior de la cosa ristica hace gala de las mds plenas facultades
del dominio, entre las cuales destaca sobremanera la de hacer suyas todas las
producciones que confiera la cosa apropiada.

Nada difiere de lo anterior la postura de Costa(4), cuando en una de sus mas
clasicas obras alude a «los productores» como oposicion a «las clases neutras»,
poniendo de manifiesto que en el ultimo tercio del siglo x1x en toda Europa se
atraviesa un periodo de crisis agraria cuya causa principal estriba en los progre-
sos técnicos del campo y en el auge de las producciones de las tierras «virge-

Porque de la unién de ambas obtiene una sintesis de facultades atribuidas al propietario y eri-
gen este concepto en el sinénimo, ya juridico, de dominio.

(3) Se emplean ambivalentemente los términos «propiedad» y «dominio» pese a que han
sido histéricamente distinguidos desde el criterio de la diferenciacién entre su significacién
prioritariamente juridica (el primero) o econémica (el segundo). Uno de los estudios de mayor
amplitud sobre el particular puede verse en GUMERSINDO DE AZCARATE. Ensayo sobre la histo-
ria del derecho de propiedad y su estado actual en Europa, Madrid, 1877-1883.

(4) Costa, J. Colectivismo agrario en Espaiia. Editorial Guara. Instituto de Estudios Agra-
rios, Pesqueros y Alimentarios. Zaragoza, 1981. Tomo I, p. 25. Si de todos es conocido el
talante decididamente a favor de los agricultores mas desfavorecidos —los que menos podian
producir porque eran menos propietarios— del que siempre hizo gala Costa baste sefialar su
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nes» de Rusia, Estados Unidos, Australia, Argentina, etc. comenzando a llegar a
los mercados europeos una serie de articulos procedentes de Ultramar a menor
precio que los producidos en el continente. Espafia padece una crisis, como los
demads paises, credindose una Comisién encargada de estudiar tales problemas,
que publicard en 1887 un estudio titulado «La crisis agricola y pecuaria». El
problema, en suma, no era sino una inadecuacién entre lo producido y su valor
frente a terceros paises. En la modernidad volveremos de nuevo sobre la cues-
tién, que no es en absoluto nueva.

Como también recorddramos en otro lugar (5), el Derecho agrario posterior
hace suyos en la misma medida tales planteamientos, afirmando Zulueta que
«existen algunas (medidas legislativas) de fomento de la produccién, pero no
se suele coartar en absoluto la omnimoda libertad del productor» (6). En la
misma medida del Derecho agrario de siempre, Bonet Ramoén afirma que si
dicha disciplina «es el conjunto de normas juridicas que disciplinan las rela-
ciones que afectan a la agricultura» esta actividad sélo puede entenderse como
aquella que va «dirigida al cultivo del suelo con el fin de la produccioén; asi, el
cultivo del campo y de los bosques», ampliando luego el concepto al sefialar
que también entran dentro de €l la industria zootécnica, la industria fundiaria
(o puesta en cultivo del suelo) y las labores de transformacién de los produc-
tos de la tierra cuando son ejercitadas de modo complementario al cultivo (7).
Destaca asi desde el propio concepto del Derecho agrario la innata relacion
entre la propiedad rustica y las producciones agricolas, resultando que el culti-
vo del suelo o de los animales tienen como objetivo la produccién, la fructifi-
cacion de lo apropiado.

En suma, el acercamiento a lo que la produccién represente respecto a la pro-
piedad presenta unos perfiles cldsicos inequivocamente univocos respecto del
Derecho civil. Sin embargo, como sefialan Diez Picazo y Gullén(8), un estudio
completo del estatuto juridico de la propiedad y de los derechos sobre las cosas

famosa alocucién en el pleito de La Solana (Ciudad Real) cuando, dirigiéndose al vecindario,
exclamo:

«Yo estoy con vosotros por completo, y ain puedo decir que soy uno de vosotros. Mi padre
era labrador y trabajo la tierra toda su vida. Mis hermanos son labradores también; y yo, al que
trabaja la tierra, lo respeto tanto que cuando paso por delante de él me descubro con respeto
y admiracién, como si pasara por delante de un héroe benemérito de la patria...» (Citado por
Serrano, C. en el prélogo a la obra anterior).

(5) ParLma FERNANDEZ, J. L. Op. cit.

(6) ZULUETA. Derecho Agrario, Editorial Salvat, Barcelona, 1955, p. 262.

(7) BONET RAMON, F. «Progresion legislativa y directrices del Derecho Agrario en Espafia»,
Revista General de Legislacion y Jurisprudencia. 1953. Nimero extraordinario conmemorati-
vo del centenario de la publicacién, pp. 173 ss.

(8) DfiEz Picazo y GULLON Op. cit., p. 37.

AAA A bW bbb ihhhby

277




DERECHO AGROALIMENTARIO

tiene que complementarse con el conocimiento de normas sobre Derecho ptibli-
co. Anadiremos a esta acertada apreciacidn que, progresivamente, para apreciar
la auténtica relevancia de la produccién en relacion a la propiedad hay que pro-
fundizar bastante en el &mbito del Derecho piiblico.

Baste ahora con concluir provisionalmente que propiedad y produccién son con-
ceptos histéricamente indisolubles, cldsicamente interpenetrados hasta el punto
que no se concibe el uno sin el otro y que han sido objeto de consideracion
conjunta en cuantas tomas de posicion se han producido respecto al fenémeno
del dominio y las facultades que de €l se predican. Propiedad y produccién, ines-
cindibles e interconectadas, muestran un grado de solidez e intangibilidad tan
altos que sus significados econémico y juridico caminan siempre unidos de la
mano. Por lo menos as{ ha sido siempre hasta ahora. Y practicamente nadie se ha
manifestado en sentido contrario.

2. LA TEORIA DE LOS FRUTOS

A) La teoria clasica

Nadie parece discutir que la concepcion de los frutos como los rendimientos que
una cosa es susceptible de obtener es un producto que procede de las mds tradi-
cionales venas del Derecho romano (9).

Es la idea comiin de dicho derecho la que alienta la concepcién comiin de lo que
son los frutos: «proventus rei naturalis: quot ex arboribus percipitur, vel agris,
vel animalibus...» y también «quidquid in fundo nascitur... fructus est».

Puede bastarnos como definicién la que avanza Ferrara (10), quien habla de todo
producto o utilidad que constituye el rendimiento de una cosa conforme a su
destino econdmico y sin alteracién de su sustancia.

Para Enneceruss (11) el concepto de frutos en el Derecho Comtin es rigurosa-
mente unitario y se basa, en primer lugar, en consideraciones econdémicas. Son
considerados frutos por esta concepcidn los rendimientos econémicos que se
extraen de una cosa conforme a su destino y sin alterar su sustancia, ya inmedia-
tamente (frutos naturales), ya como consecuencia de una relacion juridica dirigi-

(9) Asi se encuentra en Ulpiano (Digesto 7.1.9) y Paulo (D. 6.6.7).

(10)  Trattato di Diritto civile italiano, 1921. Tomo I, parte II, p. 838.

(11) ENNECERuSS, Kipp y WOLF. Tratado de Derecho Civil. Traduccién Espafiola de la 391
edicién alemana, Editorial Bosch, Barcelona, 1934, pp. 587-588.
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da a conseguir estos productos (frutos civiles o juridicos). En la forma expuesta
podriamos distinguir entre dos grandes clases de frutos:

a) Los productos orgdnicos de la cosa (fruta, crias de animales, lana, crin,
leche, estiércol...).

b) Los beneficios econdmicos que no consistan en productos orgdnicos (explota-
ciones de fosos de arena, barro y marga, explotaciones mineras, canteras, etc.).

Tradicionalmente se habia venido considerando, pues, que los frutos son un caso
de accesion discreta. Existirfan, segtin tal concepcion (12), dos clases de acce-
sién: una, la discreta, que servia para retener dentro del concepto a cuanto una
cosa puede producir por virtud de sus fuerzas internas; la otra, la continua, se
refiere a cuanto puede unirse a una cosa en virtud de la actuacién de fuerzas
exteriores a la misma.

El Cédigo de Napoledn viene a incidir sobre la tesis de la accesidn discreta bajo
la evidente ribrica de «Del derecho de accesion sobre lo que la cosa produce»,
pasando luego al articulo 353 de nuestro Cédigo Civil, el cual sefiala que:

«La propiedad de los bienes da derecho por accesion todo lo que ellos producen,
o se les une o incorpora, natural o artificialmente.»

Los frutos, en el Derecho civil espaiiol, son un modelo de accesion, aunque exis-
ten ciertas confusiones al respecto. Se habla unas veces de frutos como «todo
lo que producen los bienes» (articulo 353), «los beneficios que le son inhe-
rentes» (articulo 479), al «alquiler de los edificios, al precio del arrendamien-
to de tierras y al importe de las rentas perpetuas, vitalicias y otras andlogas»
(articulo 355) y «los aprovechamientos puedan un monte producir, segtn su
naturaleza»(articulo 485).

Como sefialara Maura en cita de Martinez Alcubilla (13), «un Cédigo promulgado
como el nuestro, tan en las postrimerias del siglo, ya que en la definicién directa y
general y en la clasificacién de los frutos (articulo 355) se habia cefiido a las tradi-
ciones, no podia explanar todo el régimen del usufructo perseverando en un olvi-
do de los capitales mobiliarios y las especulaciones mercantiles e industriales».

El propio Maura, en relacion con las definiciones de «frutos» (14) sefiala que «son
éstas de cldsica alcurnia, ciertamente; pero todavia mds imperfectas que las del
Iéxico oficial, donde la palabra fruto no sélo suena con la acepcién obvia de lo
que “el arbol o planta produce cada afio después de la flor y de la hoja” sino que

(12)  Nueva Enciclopedia Juridica Seix, «Frutos», Tomo X, Barcelona, 1960, pp. 194 ss.
(13) MARTINEZ ALCUBILLA, M. Diccionario de la Administracion Espariiola. Voz «Frutos».
Madrid, 1919. Tomo VIII, p. 4.

(14) MAURA, A. Estudios juridicos, Madrid, 1913.
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también significa “cualquier produccién de la tierra que rinde alguna utilidad” o
“la produccién del ingenio o del trabajo humano”, llegando a dilatarse el concep-
to hasta abarcar “toda utilidad o provecho” con notoria transgresién de los extre-
mos limites de la idea”». Este mismo autor, con el que hemos de terminar coinci-
diendo necesariamente, sefiala que «el distingo de frutos materiales en naturales
e industriales, aparte de no haberse logrado con claridad y exactitud en sus con-
ceptos, carece de sentido practico... es una distincién realmente inoperante que
no merece la pena de que se pierda el tiempo con sutilezas y juegos de palabras».

En cualquier caso, la teoria de la accesion sirvié desde siempre para explicar la
teoria de los frutos.

Todavia en la jurisprudencia de mediados de este siglo funda el Tribunal Supre-
mo en ella la explicacién del fenémeno. Asi sefiala la Sentencia del Tribunal
Supremo de 22 de enero de 1953:

«Al Ayuntamiento, duefio del suelo de la Dehesa, le pertenecen los pastos que en
ella se produzcan, pero la bellota, fruto del arbolado, pertenece a la Comunidad,
duefia del monte, autorizada para aprovecharla introduciendo ganado porcino
que la consuma durante el periodo de la montanera, y, a mayor abundamiento,
este deslinde del disfrute de pastos y de bellota se impondria en defecto de pacto,
por el derecho de accesién discreta.»

Todo ello no era sino consecuencia del clasico criterio romano de que lo acceso-
rio sigue a lo principal, igualmente expresado en la jurisprudencia del momento,
como puede verse literalmente expresado, entre otras muchas, en la Sentencia
del Tribunal Supremo de 31 de mayo de 1941:

«La aplicacién del principio “accessio cedit principali” exige como supuesto
necesario una relacion entre dos cosas, en cuya virtud se presenta una como
dependiente de la otra y ésta con cardcter de preeminencia respecto a la subordi-
nada, por lo que, si las cosas son independientes entre si, no cabe la aplicacién
de aquella maxima juridica, reconocida en este articulo. Declarado el estanque
finca independiente, deben ser conceptuados como parte integrante del mismo el
agua, el cauce, los cajeros y las margenes.»

B) La revision de la tesis historica

Sin embargo, Martin Retortillo (15) sefiala que, respondiendo la clasificacion tri-
partita al momento politico en que se promulga nuestro Cédigo, con una econo-

(15) MARTIN RETORTILLO, C. «Clases de frutos en el Cédigo Civil», Anuario de Derecho
Civil, enero-marzo 1951, pp. 138-155.
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mia simplista esencialmente agraria y —mds exactamente— rural en la que existe
un «marcado absentismo cortesano», viene ello a denotar un criterio simplista
meramente orgdnico que se hereda de las Partidas y que fue reiterado por Mucius
Scaevola al comentar el Cédigo Civil, para quien los frutos naturales proceden
de los predios o de los animales y para que sean tales han de nacer espontdnea-
mente de la tierra o salir del vientre de 1a hembra, resultando que solo merecen el
calificativo de naturales aquellos productos de la tierra que se obtengan sin que
medie el mas pequefio esfuerzo del hombre. Estos criterios del indicado comen-
tarista alusivos a que los animales no pueden dar productos industriales, segin
Martin Retortillo, no son $ino un «craso error».

Debe abandonarse por absurda, dice nuestro autor, la idea de encuadrar los frutos
en el concepto de accesion, puesto que, segin Demolombe en su Curso de Dere-
cho Civil (Libro 21, pp. 573) no se puede hablar en realidad de «ac-cesiéon» sino
de «dis-cesion». El mismo duefio, dice el autor francés citado, no hace mds que
ejecutar su derecho de dominio, en el cual estd incluido el de gozar; no adquiere
en virtud de uno nuevo esta cosa que al separarse de la suya viene a adquirir una
individualidad distinta, sino que lo que sucede es tan s6lo que su derecho de pro-
piedad anterior se mantiene y contintia sobre esta cosa, producida por la suya y
en adelante principal por s{ misma.

Entiende Martin Retortillo, en adecuacién de esta teoria del pais vecino, que
no hay duda sobre el extremo de que en la percepcion de frutos no hay nueva
adquisicién sino que lo que ocurre es que se alcanza el fin propio y natural de
una preexistente. Se hace nuestro aquello que nos da una cosa que ya lo era con
anterioridad y precisamente efectuamos tal adquisicion para recoger y aprove-
charnos de tales rendimientos.

Conforme a esta linea doctrinal los frutos deben ser tratados como un fenéme-
no independiente de la accesion, lo cual no deja de ser sino una manifestacion
personal de sus autores puesto que el mds arraigado de los conceptos de fruto es
aquél que lo liga de modo indisoluble al de producto. El tono rural y sencillo de
la economia espaiiola descrita por el Cédigo Civil abona la tesis de que fruto y
producto no eran sino una misma cosa.

C) Frutos y productos

La diferencia entre «frutos» y «productos» es destacada por algunos como Pla-
niol (16) queriendo sefalar que no se agotan con los frutos los rendimientos de
la cosa. Los productos, frente a los frutos, comprenderian «todo lo que proviene

(16) Citado en Nueva Enciclopedia Juridica Seix. Op. cit., p. 196.
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de la cosa sin periodicidad o bien agotando su sustancia», citando como ejemplo
la tala de arboles en los montes altos o los materiales extraidos de canteras no
explotadas. Pese a tales disquisiciones, ni la primera jurisprudencia del Tribunal
Supremo (sentencias de 30 de abril 1888, 17 de mayo de 1898 y 1 de marzo de
1910) ni la posterior han venido a incidir de forma decidida en el tema, que se
termina por ello reenviando a una estricta cita doctrinal. Puede que ella sea la
causa por la que la literatura juridica espafiola no es precisamente abundante en
el estudio de los frutos.

La tesis de la confusion de los conceptos de «frutos» y «productos» en el Derecho
espaiiol es reiterada por Castidn Tobefas (17), quien estima que tal idea es mas
propia de la doctrina extranjera, atendiendo al hecho de la periodicidad mayor o
menor en la percepcidn de los mismos. Sin embargo entiende que en el Cédigo
Civil espaiiol estdn confundidos ambos conceptos, debiendo como dice Manre-
sa, dar a la palabra frutos su significado gramatical y amplio, comprendiendo en
ella los frutos periddicos y los productos que a la larga se obtienen de los bienes.
Esta parece ser la definitiva postura del Tribunal Supremo al respecto, quien,
en Sentencia de 23 de enero de 1947, otorga a la periodicidad en la percepcion
de los frutos una consideracién no esencial en cuanto a la caracterizacién como
tales, segtn dice evidenciar el articulo 475.2, al referirse al goce de los benefi-
cios que diese una participacion en una explotacion industrial o mercantil, cuyo
reparto no tuviese vencimiento.

La realidad actual viene a ser recogida por Gullén y Diez Picazo los cuales sefia-
lan (18) que la nocién de frutos viene a ser titil casi exclusivamente cuando alguien
tiene derecho a los mismos frente al que ostenta u ostentaba una titularidad sobre
la cosa que los produce, constituyendo una cuestién generalmente aceptada el
hecho de que no hay polémica alguna en la estimacion de la siguiente ecuacion:
el que tiene la propiedad de algo, tiene la propiedad de aquello que ésta produce.

Como trataremos de ilustrar a lo largo de esta obra, precisamente ello —algo de lo
que no suele caber duda alguna- es lo que pretendemos poner en tela de juicio a
la luz de los principios de accién agraria comunitaria.

3. LA DEFINICION DEL DERECHO DE PRODUCCION

Sentado el extremo de que el derecho de propiedad conlleva la atribucidn al
propietario de lo que el objeto produce, nada parece obstar a que se pueda hablar

(17) CASTAN TOBENAS, J. Derecho Civil Espaiiol, Comiin y Foral. Tomo I, Vol. 21. Editorial
Reus, Madrid, 1982, pp. 629 ss.
(18) GULLON y Diez Picazo. Op. cit. Tomo I, p. 431.
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de un auténtico derecho de produccién, entendiendo por tal aquel anejo indiso-
luble (o al menos asi ha sido hasta ahora) al ejercicio de la propiedad que tiene
como mds claro predicado conectar legitimamente lo que surge o se manifiesta
a la vida juridica (pues el producto no tiene porqué ser necesariamente material,
piénsese en los derechos de propiedad intelectual) con la persona del propietario
del bien matriz.

No ha abundado la doctrina hasta muy recientemente sobre la cuestién, porque
la clasica teoria del «haz de facultades» insito en la propiedad bastaba y sobraba
para explicar lo que, por otro lado, tampoco necesitaba de muchas explicaciones
pues era légico y evidente.

En el 4mbito que nos interesa del Derecho Agrario, la propia materia era definida
por los mas cldsicos fundamentadores del mismo [caso de Bolla (19)] como el
ordenamiento que organiza la produccién agricola e institucionaliza la economia
agraria. La produccidén agricola se manifiesta, pues, como el 16gico atributo de
la propiedad agraria porque para disfrutar de ella es para lo que se ostenta tal
especie singular de derecho dominical.

En nuestro pais puede citarse, entre otros muchos, el caso de Sanz Jarque (20),
quien entiende que el contenido del derecho de la propiedad de la tierra, al ser
ejercido directamente por el propietario o indirectamente por quien se subrogue
en las facultades de éste segun la titularidad o tenencia que se ejerza sobre aque-
1la, ha de serlo en funcién de la produccién, de la estabilidad y del desarrollo,
al servicio arménico, concluye, de los interesados y de la comunidad. Lo que si
avanza este autor, en un momento histérico atin anterior al problema que dara
origen a nuestro estudio, es que se viene constatando progresivamente una pro-
gresiva intervencion gubernativa en el ejercicio privado de la propiedad y de la
actividad agraria. Veremos como ese serd el camino de la apertura de la defini-
cién del derecho de produccién agricola y su ampliacién a realidades hasta hace
poco relativamente desconocidas.

Queda dicho, pues, que hasta la presente no era practicamente conocida la existen-
cia o virtualidad separada de un derecho de produccién agricola, porque el caracter
expansivo innato en la propiedad bastaba para explicar lo que de ella surgia.

La cuestién de los derechos de produccidn agricola, a decir de Ballarin Mar-
cial (21), es algo verdaderamente caracteristico del nuevo Derecho Comunitario,

(19) Bovvra, G. Scritti di diritto agrario. Milan, 1963, p. 813.

(20) SANZ JARQUE, J. J. Derecho Agrario. Publicaciones de la Fundacién Juan March.
Coleccion Compendios. Madrid, 1975, p. 300.

(21) BALLARIN MARCIAL, Conferencia de presentacion del IV Congreso Nacional de Dere-
cho Agrario. Publicaciones del Congreso. Ed. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimenta-
cién. Madrid, 1994, p. 17.
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en especial del surgido tras la denominada reforma Mc Sharry, plasmada en las
medidas de 30 de junio de 1992 y posteriores. No parece que desde entonces,
afirma el autor, haya otro tema de mayor interés, sobre todo cuando se estd vien-
do como se aborda en toda la Europa comunitaria una buisqueda de criterios
orientadores para la modernisima legislacién emanada de Bruselas.

(Qué son, pues, tales derechos? se pregunta Ballarin, cuestioén a la que nos uni-
mos nosotros y para lo que abundaremos en la biisqueda que ahora se inicia
y que basta con dejar esbozada. ;Son derechos reales, derechos personales o
derechos accesorios? Si podemos compartir con el autor indicado la opinién de
que sin resolver el problema de su naturaleza juridica mal podremos abordar el
estudio y la aplicacién de la normativa comunitaria y de la espafiola que tiende a
desarrollarla. Estamos ante una figura nueva que hemos de encajar en los esque-
mas clésicos de la disciplina y que no resulta fcil asir.

Avanzado y desvelado ya el propésito de nuestra investigacién con caracter gene-
ral, baste ahora indicar con carcter previo a la misma que la nocién del derecho
de produccién podria ser contemplada desde la perspectiva cldsica como una
realidad préxima a la tautologia porque produccién es inseparable de propiedad.

Pero en la nueva concepcién que surge, compleja y multiforme, a partir de la
nueva Politica Agricola Comun ha de venir a ilustrar una categoria que, alejan-
dose de la estricta propiedad aunque sin perderla de vista, permite la entrada de
la intervencién administrativa justo en el seno mismo del famoso «haz de facul-
tades» de la propiedad, configurando una realidad sometida a la accién de la
legislacion motorizada que caracteriza el fendmeno del moderno Derecho publi-
co y que aleja, el concepto y la realidad que se describe, de los nitidos contornos
del mas clasico de los Derechos reales.

4. EL ENTRECRUZAMIENTO DE LOS DERECHOS CIVIL,
ADMINISTRATIVO'Y DE LA UNION EUROPEA EN LA DESCRIPCION
DEL DERECHO DE PRODUCCION AGRICOLA

Como hemos venido indicando con anterioridad, debemos acercarnos a la reali-
dad que pretendemos describir desde un enfoque juridico necesariamente inter-
disciplinar, porque interdisciplinar serd la metodologia de comprensién del suje-
to de andlisis.

Intentar explicar la categoria de los derechos de produccién agricola desde una
perspectiva unitaria en cuanto al ordenamiento de cabecera al que hubieran de
adscribirse tales realidades juridicas no comportaria sino una visién sesgada y
parcial de dicha conceptuacion, del mismo modo que quien pretende describir
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una piramide puede confundir la figura si se sitia en su vértice o trata de descri-
birla contemplando sélo una de sus caras.

Si la cuestién del derecho de produccidn tiene un légico y atdvico encaje en el
mundo del Derecho Civil, tampoco parece que pueda dudarse respecto del hecho de
que su nueva dimensién moderna viene de la mano primero del Derecho Comuni-
tario y, segundo y en paralelo indisoluble, del mundo del Derecho Administrativo.

Ni ello es nuevo ni ha dejado de ser puesto de manifiesto por alguno de los mds
directos conocedores institucionales de la nueva realidad, como es el caso del
Consejo de Estado, quien en su dictamen 2245/195, de 16 de noviembre de 1995
seflal6, con ocasién de un dictamen sobre responsabilidad patrimonial por los
eventuales perjuicios ocasionados por la devolucién exigida por el SENPA de
primas de tabaco a cultivadores:

«Existen, ya desde la perspectiva estrictamente juridica, dos relaciones de dis-
tinto signo: una superior o de cobertura, de Derecho Publico, en cuya virtud los
organismos de intervencidon abonan a CETARSA una cantidad por cada kilo de
determinada variedad de tabaco que se cultive. Otra, subyacente, de Derecho
Privado por la que CETARSA se liga a los cultivadores para obtener (mediante
contrato) el fruto de sus cosechas, abonando un precio en el que va repercutido
el importe de la prima a cobrar.

En esta relacién juridica compleja en la que confluyen Derecho Comunita-
rio, Derecho Administrativo y Derecho Civil es donde se ha producido —dice
CETARSA- “el dafio econémico”.»

Fuera del ambito de las primas a la produccién (que el Consejo de Estado calificé
como subvenciones en el caso concreto citado) no es menos cierto que la articula-
ci6én de un complejo sistema de derechos de produccidn a escala europea dice tam-
bién del entrecruzamiento entre los Derechos Civil, Administrativo y Comunitario.

Comenzando por éste tltimo nadie duda de que la realidad comunitaria se ha
terminado imponiendo —entre otras y a lo que aqui importa, desde la perspectiva
juridica— sobre la realidad nacional, extremo que garantiza y confirma el prin-
cipio de primacia del Derecho Comunitario desde la ya cldsica sentencia Vand
Gend & Loos (22), luego completada y afirmada mediante la Costa v. ENEL (23).

(22) De 5 de febrero de 1963 y en la que el Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas vino a sentar el principio general de la directa aplicacién del Tratado en el plano juridico
interno.

(23) De 15 de julio de 1964. Seifial6 el Tribunal alli:

«A diferencia de los tratados ordinarios el Tratado CEE ha instituido un ordenamiento juridi-
co propio integrado en el sistema juridico de los Estados miembros a partir de su entrada en
vigor y que se impone a sus organos jurisdiccionales. Creando una Comunidad de duracién
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Que el Derecho Administrativo sea también parte en el proceso es algo incontro-
vertible pues la afirmacién del sistema europeo gravita singularmente sobre los
Estados nacionales (responsables internacionales del cumplimiento de lo acorda-
do por la Unién) y las Administraciones autondémicas. Descansa, en una palabra,
sobre Administraciones Publicas que sienten, se expresan y producen Derecho
Administrativo.

El Derecho Civil sigue, como no podia ser de otro modo, en la base y sustancia
de las relaciones de propiedad, pues s6lo a €l le cabe arbitrar el regular funciona-
miento de las relaciones entre particulares, que son quienes al final producen y
son sujeto de intervenciones publicas.

No se trata de predicar adscripciones ni constatar agravios comparativos hacia
una u otra parte del ordenamiento. Lo cierto es que la perspectiva de compren-
sién unitaria de lo que sean los derechos de produccién agricola a la luz de la
nueva Politica Agricola Comin solo puede alcanzarse mediante una compren-
sién conjugada de realidades que provienen de unos y otros campos. Ni ello
debe producir aspavientos, ni otra forma de proceder (teéricamente mdas simple)
conduce mas que a visiones deformadas por prismas artificiales.

Pese a lo que sefialaba Bonet (24), para quien la falta de acierto en la eleccion
del criterio distintivo entre el Derecho ptblico y el privado ha motivado que con
frecuencia se caracterice al Derecho agrario como un Derecho piublico, lo cierto
es que el agrario ha sido tradicionalmente ubicado precisamente dentro del Dere-
cho privado.

Serd Hernandez Gil (25) quien avance, premonitoriamente, que si se parte de la
tradicional distincién del Derecho en publico y privado «no cabe duda que todo
lo que es y puede ser Derecho agrario no encaja en los moldes del Derecho pri-
vado, por muy ampliamente que se le considere».

En la linea indicada no cabe sino confirmar plenamente estas palabras con el
transcurso del tiempo, no tanto por obra de la accién de los juristas sino por la
evolucién de la economia. Para considerar correctamente el entrecruzamiento
de ordenamientos habremos de apreciar como lo que venia siendo una realidad
juridica individual (el derecho de propiedad) ha venido a dar paso a una circuns-
tancia econémica (la produccién que arroja esa propiedad) la cual, si desde una

ilimitada, dotada de instituciones propias, de personalidad, de capacidad juridica, de capacidad
de representacion internacional y, en particular, de poderes reales derivados de una limitacion
de soberania o de una transferencia de poderes de los Estados miembros a la Comunidad, han
limitado, aunque en ambitos restringidos, sus derechos soberanos, creando asi un cuerpo de
Derecho aplicable a sus ciudadanos y a ellos mismos.»

(24) BonET RAMON, E. Op. cit., p. 179.

(25) HERNANDEZ GIL, A. Obras completas. Tomo I, pagina 325.
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perspectiva nacional estaba tradicionalmente sometida a las normales evolucio-
nes de la ley de la oferta y la demanda, al darse entrada a una dimensién europea
(el Mercado Comtin Europeo) ha dado paso a una intervencién que, bajo los dic-
tados del Derecho Comunitario, ha terminado requiriendo el auxilio del Derecho
Administrativo para imponerse en todos los Estados miembros por igual.
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CAPITULO XVIII

LAS PRODUCCIONES FORESTALES
1. EVOLUCION HISTORICA DE LA LEGISLACION DE MONTES

Las primeras piedras del ordenamiento forestal se ponen en la baja Edad
Media, cuando aparecen las primeras normas protectoras de los bosques(1).
En los siglos posteriores la proteccién se incrementa paulatinamente, teniendo
su apogeo en el siglo xvir y culminando en el siglo xix con la creacién de un
verdadero sistema forestal, conjunto de una regulacién sustantiva acompafiada
de una infraestructura administrativo-burocrética a su servicio, cuyo punto de
arranque estd en las famosas Ordenanzas de Montes de 1833, debidas a Javier
de Burgos y directamente inspiradas en el Cédigo Forestal y la Ordenanza
Francesa de 1828.

A pesar del dato positivo del nacimiento de un moderno sistema forestal, el
siglo x1x es el mds negativo para nuestros bosques, pues la proteccién dispensa-
da a los montes puiblicos apenas compensa los destrozos de una legislacién muy
individualista, que permitia la utilizacién de los montes particulares sin limita-
ciones e, incluso, el cerramiento de fincas y su roturacién.

El sistema decimonénico sufre una fuerte correccién durante el Régimen del
General Franco, con una legislacién intervencionista sobre todos los montes,
tanto publicos como particulares, y una politica de repoblaciones intensas,
aunque no siempre de las especies mds adecuadas a los respectivos territorios.

(1) Laso, M. P. y BAUER, E. «La propiedad forestal en Espaia», Revista de Estudios Agroso-
ciales y Pesqueros, nim. 49, octubre-diciembre, 1964.
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Destaca la creacién por Ley del Patrimonio Forestal del Estado, en 1941, de la
Direcciéon General de Montes, luego Instituto para la Conservacién de la Natu-
raleza ICONA.

La legislacién franquista, de la que acabara siendo norma cabecera la anterior
Ley de Montes de 8 de junio de 1957 permanece en vigor como Administracion
forestal de referencia si bien ya resulta muy alterada desde la Constitucién de
1978 por los cambios producidos en el sistema funcionarial-burocratico y en la
organizacion territorial que trae causa del Estado de las Autonomias.

2. PRINCIPIOS Y COMPETENCIAS DE LA LEY 43/2003 DE MONTES

El mandato contenido en la Constitucién espafiola de 1978 de alcanzar un marco
legislativo basico en materia forestal no puede ser realizado adecuadamente por
la Ley de 1957. El marco politico e institucional, el contexto econémico y social
y el nuevo paradigma ambiental marcado especialmente por las tendencias inter-
nacionales, en un mundo intensamente globalizado, tienen muy poco que ver
con los imperantes en los afios 50 del pasado siglo.

Es el objeto de la Ley 43/2003 constituirse en un instrumento eficaz para garan-
tizar la conservacion de los montes espafoles, asi como promover su restaura-
cioén, mejora y racional aprovechamiento apoyandose en la indispensable solida-
ridad colectiva. La Ley se inspira en unos principios que vienen enmarcados en
el concepto primero y fundamental de la gestion forestal sostenible.

A partir de €l se pueden deducir los demds: la multifuncionalidad, la integracion
de la planificacién forestal en la ordenacién del territorio, la cohesidn territorial
y subsidiariedad, el fomento de las producciones forestales y del desarrollo rural,
la conservacién de la biodiversidad forestal, la integracidn de la politica forestal
en los objetivos ambientales internacionales, la cooperacién entre las Adminis-
traciones y la obligada participacion de todos los agentes sociales y econémicos
interesados en la toma de decisiones sobre el medio forestal.

El concepto de monte recoge el cumplimiento de las diversas funciones del terri-
torio forestal y da entrada a las Comunidades Auténomas en el margen de regu-
lacién sobre terrenos agricolas abandonados, suelos urbanos y urbanizables y la
determinacién de la dimensién de la unidad minima que serd considerada monte
a efectos de la Ley.

La Ley designa a las Administraciones Autonémicas como las responsables y
competentes en materia forestal, de acuerdo con la Constitucién y los estatutos
de autonomia. Al mismo tiempo, clarifica las funciones de la Administracién
General del Estado, fundamentadas en su competencia de legislacion basica
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en materia de montes, aprovechamientos forestales y medio ambiente, ademas
de otros titulos. En todo caso, opta por la colaboracién y cooperacion entre las
Administraciones para beneficio de un medio forestal que no entiende (dice la
Exposicion de Motivos de la Ley) de fronteras administrativas. Por estas mis-
mas razones, se revitaliza el papel de las Administraciones Locales en la politica
forestal, concediéndoles una mayor participacién en la adopcién de decisiones
que inciden directamente sobre sus propios montes, reconociendo con ello su
papel como principales propietarios forestales piblicos en Espafa y su contri-
bucidn a la conservacién de unos recursos naturales que benefician a toda la
sociedad.

Por lo que se refiere al concepto de montes sefiala la Ley en su articulo 5 que se
entiende por monte todo terreno en el que vegetan especies forestales arbodreas,
arbustivas, de matorral o herbdceas, sea espontdneamente o procedan de siembra
o plantacién, que cumplan o puedan cumplir funciones ambientales, protectoras,
productoras, culturales, paisajisticas o recreativas. Tienen también la considera-
cién de monte:

a) Los terrenos yermos, roquedos y arenales.

b) Las construcciones e infraestructuras destinadas al servicio del monte en el
que se ubican.

c) Los terrenos agricolas abandonados que cumplan las condiciones y plazos
que determine la Comunidad Auténoma, y siempre que hayan adquirido
signos inequivocos de su estado forestal.

d) Todo terreno que, sin reunir las caracteristicas descritas anteriormente, se
adscriba a la finalidad de ser repoblado o transformado al uso forestal, de
conformidad con la normativa aplicable.

e) Los enclaves forestales en terrenos agricolas con la superficie minima deter-
minada por la Comunidad Auténoma.

Sin embargo, no tienen la consideracién de monte:

a) Los terrenos dedicados al cultivo agricola.

b) Los terrenos urbanos y aquellos otros que excluya la Comunidad Auténoma
en su normativa forestal y urbanistica.

Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con las caracteristicas de su terri-
torio, podran determinar la dimensién de la unidad administrativa minima
que serd considerada monte a los efectos de la aplicacién de esta Ley. La
Ley de 2003 ha sido prontamente modificada en multiples apartados por la
Ley 10/2006, de 28 de abril, dirigida a complementar y reordenar buena parte
de sus contenidos.
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Sobre el Proyecto de Ley por la que se modifica la Ley 43/2003, de 21 de noviem-
bre, de Montes, puede verse el Dictamen del Consejo de Estado 617/2014, de 24
de julio de 2014.

La Ley 21/2015, de 20 de julio, por la que se modifica la Ley 43/2003, de 21 de
noviembre, de Montes contendrd en su momento diversas novedades que intere-
sa destacar.

Sefiala su Exposicion de Motivos que, transcurridos diez afios desde la aproba-
cion de la Ley de Montes de 2003, y con base en su aplicacién, se han detectado
algunos aspectos que es conveniente mejorar; otros que, debido al desarrollo
posterior de la legislacién nacional o autonémica, es preciso adaptar; y, final-
mente, otros en cuyo desarrollo hay que avanzar més, tanto con respecto del
texto originalmente aprobado de la ley como de la primera modificacion reali-
zada en 2006.

Con el fin de tener el mejor instrumento posible para la gestidn sostenible de las
masas forestales espafiolas, se realizan modificaciones en los aspectos mencio-
nados a la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, ajustindose ademads a lo dispues-
to en las sentencias del Tribunal Constitucional relativas a la impugnacién de
miiltiples preceptos de la ley originalmente aprobada, fundamentalmente la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional 49/2013, de 28 de febrero, la Sentencia del
Tribunal Constitucional 84/2013, de 13 de abril, y la reciente Sentencia 97/2013,
de 23 de abril, en que los recurrentes han sido, respectivamente, las comunidades
auténomas de Catalufia, La Rioja y Castilla y Ledn.

Una de las novedades de 2015 es la consideracién, como un nuevo principio
inspirador de esta ley, de los montes como infraestructuras verdes, en sintonia
con la Comunicacién de la Comisioén al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones COM (2013)
249 final, de 6 de mayo de 2013, denominada «Infraestructura verde: mejora del
capital natural de Europa», puesto que constituyen unos sistemas naturales pres-
tadores de servicios ambientales de primer orden.

Se ahonda asi en la imbricacién del territorio forestal como una parte muy impor-
tante del mundo rural, al que pertenece, y a cuyo desarrollo ha de coadyuvar de
forma activa. Por otro lado, se perfecciona el equilibrio entre los tres pilares
imprescindibles de la gestidn forestal sostenible (el econdmico, el ecoldgico y el
social). [gualmente se reconoce el concepto de multifuncionalidad de los montes
espaifioles, es decir, su capacidad de cumplir simultdneamente con varias funcio-
nes econdmicas, ecolégicas y sociales, incluyendo las culturales (materiales e
inmateriales), sin que ninguna de ellas vaya en detrimento de las demaés.

Como novedad para 2015 destaca en la ley la competencia de la Administracién
General del Estado derivada del Reglamento (CE) n.° 2173/2005 del Consejo, de
20 de diciembre de 2005, relativo al establecimiento de un sistema de licencias
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FLEGT (Aplicacion de la legislacion forestal, gobernanza y comercio) aplicable
a las importaciones de madera en la Comunidad Europea. La aplicacién de esta
politica se realizard conforme a las competencias de cada Administracién, por lo
que figura como competencia compartida. El cuadro de competencias comparti-
das se cierra con la inclusién de aquellos aspectos en materia de conservacion y
ordenacién de los recursos cinegéticos y piscicolas que superan el &mbito de una
comunidad auténoma, cuya coordinacion conviene sea ejercida por la Adminis-
tracién General del Estado.

En su desarrollo ha venido a dictarse el novedoso Real Decreto 1088/2015, de
4 de diciembre, para asegurar la legalidad de la comercializacién de madera y
productos de la madera. Incorporados como novedad a la Ley 21/2015, de 20
de julio, por la que se modifica la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes,
los aspectos relacionados con la comercializacién de la madera, en concreto las
nuevas infracciones por violacién de los preceptos derivados de la aplicacién del
Reglamento 995/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de octu-
bre, y su régimen sancionador asi como en su disposicién adicional décima el
establecimiento de una declaracién responsable para los agentes que opten por
un sistema individual para ejercer la diligencia debida, declaracion responsable,
todo este contenido minimo debe de ser desarrollado reglamentariamente, a cuya
finalidad se dedica (junto a otras colaterales) la presente norma.

Mediante Sentencia 118/2017, de 19 de octubre de 2017, del Tribunal Constitu-
cional se estimé parcialmente un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por
el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia frente a los apartados tercero a
octavo de la disposicién adicional sexta de la Ley 21/2015, de 20 de julio, por la
que se modifica la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de montes. En lo relativo
a las competencias sobre montes y medio ambiente: se decreta la nulidad parcial
de la regulacién legal de los caminos naturales, estableciéndose también la inter-
pretacion conforme de la habilitacion para la construccién de dichos caminos.

Por su parte, la Sentencia 132/2017, de 14 de noviembre de 2017 del Tribunal
Constitucional desestima el recurso interpuesto respecto de la Ley de la Junta
General del Principado de Asturias 2/2017, de 24 de marzo, de segunda modifi-
cacion de la Ley 3/2004, de 23 de noviembre, de montes y ordenacion forestal.
Se contienen alli de nuevo el recordatorio del principio de proteccién ambiental
y las competencias sobre montes y aprovechamientos forestales: en el caso exa-
minado se predica la constitucionalidad de la norma legal autonémica que, de
acuerdo con la legislacion bdsica en la materia, suprime el cardcter obligatorio
de la acotacién del pastoreo en los terrenos afectados por un incendio forestal.

La referida Ley 21/2015 ha venido a ser modificada a su vez por la Ley 9/2018,
de 5 de diciembre, por la que se modifica la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de
evaluacién ambiental, la Ley 21/2015, de 20 de julio, por la que se modifica la
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Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes y la Ley 1/2005, de 9 de marzo,
por la que se regula el régimen del comercio de derechos de emisién de gases de
efecto invernadero.

Se contiene ahora en ella una actualizacién de la Ley de Montes relativa a la
actualizacién del término «camino natural» (mediante una nueva disposicién
adicional sexta de la Ley 43/2003). Segiin la novedad, se define el Camino
Natural como aquél itinerario destinado a un uso publico no motorizado, princi-
palmente peatonal y ciclistico, que retne ciertos requisitos, ordenando luego la
creacion de la Red Nacional de Caminos Naturales (que serd objeto de desarrollo
reglamentario).

La finalidad de esta modificacién es dar cumplimiento a la antes citada Senten-
cia 118/2017, de 19 de octubre, que declare nulos e inconstitucionales algunos
de los extremos contenidos en la misma [letras d) y e) del apartado 4 y dos inci-
sos concretos en los apartados 6 y 7].

3. CLASIFICACION Y REGIMEN JURIDICO DE LOS MONTES

Los montes, por razén de su titularidad pueden ser piblicos o privados. Son
montes publicos los pertenecientes al Estado, a las Comunidades Auténomas, a
las entidades locales y a otras entidades de derecho publico.

Son montes privados los pertenecientes a personas fisicas o juridicas de derecho
privado, ya sea individualmente o en régimen de copropiedad.

Como categoria histérica especial, los montes vecinales en mano comun tienen
naturaleza especial derivada de su propiedad en comun, sujeta a las limitaciones
de indivisibilidad, inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad. Sin
perjuicio de lo previsto en el articulo 2.1 de esta Ley, se les aplicard lo dispuesto
para los montes privados.

Bajo la perspectiva de su régimen juridico, los montes pueden catalogarse en
montes de dominio publico o demaniales (integrantes del dominio publico
forestal: los incluidos en el Catdlogo de Montes de Utilidad Publica, los montes
comunales, pertenecientes a las entidades locales y aquellos otros montes que,
sin reunir las caracteristicas anteriores, hayan sido afectados a un uso o servicio
publico) y montes patrimoniales (los de propiedad puiblica que no sean dema-
niales).

Incluida por la Ley 10/2006 se recoge también la clasificacion entre montes pro-
tectores y montes con otras figuras de especial protecciéon (aunque los montes
denominados «con figura de especial proteccion» pueden desaparecer, puesto
que se estima que no ha sido de utilidad ni aplicacién practica).
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La Ley 21/2015, respecto a los montes privados, mantiene la figura de los pro-
tectores. Aunque persiste la denominacidn, se redefinen como aquellos montes
privados que cumplen alguna de las condiciones que se exige a los publicos para
declararse de utilidad publica, ampliando, por tanto, el concepto y afectando al
monte de una manera secundaria a un servicio ptiblico, lo que permitird la prefe-
rencia en la compensacién de sus externalidades positivas.

Se aprovecha para introducir un nuevo articulo 27 bis en substitucién de la dis-
posicién adicional décima, reguladora de los montes pro indiviso, caracteriza-
dos por la falta de identificacién de todos los comuneros. Bajo la denominacién
de montes de socios se establece un procedimiento que permitird a los titulares
conocidos proceder a su gestion evitando asi el abandono y deterioro del monte,
y desaprovechamiento de los recursos naturales y a la vez, esclarecer la titulari-
dad de las cuotas vacantes.

Por lo que a su régimen juridico se refiere los montes del dominio publico fores-
tal son inalienables, imprescriptibles e inembargables y no estdn sujetos a tributo
alguno que grave su titularidad.

El Catédlogo de Montes de Utilidad Publica (tradicional instrumento que resulta
reforzado en la nueva Ley) es un registro ptiblico de cardcter administrativo en el
que se inscriben todos los montes declarados de utilidad publica.

El Catdlogo nacié por mandato de la LM de 1863 como una relacion en la que se
inclufan los montes de las Administraciones Pdblicas exceptuados de las ventas
a que obligaba la legislacién desamortizadora y por considerarlos el Gobierno
como de utilidad publica (Leyes de 1 de mayo de 1855 y 11 de julio de 1856).
La primera redaccién del Catdlogo se aprob6 por Real Decreto de 22 de enero
de 1862.

La inclusién y exclusion de montes en el Catdlogo de Montes de Utilidad Publi-
cade la Ley de 2003 y la llevanza de éste corresponde a las Comunidades Aut6-
nomas en sus respectivos territorios, las cuales dardn traslado al Ministerio de
Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente de las inscripciones que practi-
quen asi como de las resoluciones administrativas y sentencias judiciales firmes
que conlleven modificaciones en el Catdlogo.

La inclusion en el Catdlogo de Montes de Utilidad Ptblica de los montes pribli-
cos se hard de oficio o a instancias del titular, y se adoptara por acuerdo del
organo competente que determine cada Comunidad Auténoma, a propuesta de su
respectivo 6rgano forestal, previa instruccion del correspondiente procedimiento
en el que deberd ser oida la Administracién titular y, en su caso, los titulares de
derechos sobre dichos montes.

En lo que respecta a la intensidad de las titularidades dominicales sobre los
montes, la desafectacion de los montes catalogados del dominio publico forestal
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requerird su previa exclusion del catidlogo, previo informe favorable del 6rgano
forestal de la Comunidad Auténoma.

Debido a su reforzado régimen de proteccion, la titularidad que en el catdlogo se
asigne a un monte catalogado sélo puede impugnarse en juicio declarativo ordi-
nario de propiedad ante los tribunales civiles, no permitiéndose el ejercicio de las
acciones reales del articulo 250.1.7 de la Ley de Enjuiciamiento Civil.

En los casos en los que se promuevan juicios declarativos ordinarios de pro-
piedad de montes catalogados, serd parte demandada la Comunidad Auténoma,
ademas de, en su caso, la entidad titular del monte.

La Administracion titular o gestora inscribird los montes catalogados, asi como
cualquier derecho sobre ellos, en el Registro de la Propiedad, mediante certifi-
cacién acompafiada por un plano topografico del monte o el levantado para el
deslinde, a escala apropiada.

En cuanto a las caracteristicas juridicas de los montes patrimoniales resulta que
la usucapién o prescripcion adquisitiva de los montes patrimoniales sélo se dard
mediante la posesién en concepto de duefio, publica, pacifica y no interrumpida
durante 30 afios. Se entenderd interrumpida la posesion a efectos de la pres-
cripcidn por la realizacion de aprovechamientos forestales, por la iniciacién de
expedientes sancionadores o por cualquier acto posesorio realizado por la Admi-
nistracién propietaria del monte.

Las facultades de recuperacién posesoria y deslinde completan el cualificado
elenco de instrumentos tuitivos previstos en la Ley de Montes. Mediante la pri-
mera los titulares de los montes demaniales, junto con la Administracion gestora
en los montes catalogados, podran ejercer la potestad de recuperacién posesoria
de los poseidos indebidamente por terceros, que no estard sometida a plazo y res-
pecto a la que no se admitirdn acciones posesorias ni procedimientos especiales.

Por su parte los titulares de los montes publicos, junto con la Administracién
gestora en los montes catalogados, gozaran de la potestad de deslinde adminis-
trativo de sus montes. El deslinde aprobado y firme supone la delimitacién del
monte y declara con caracter definitivo su estado posesorio, a reserva de lo que
pudiera resultar de un juicio declarativo de propiedad.

La resolucién serd recurrible tanto por los interesados como por los colindantes
ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, una vez agotada la via adminis-
trativa, por razones de competencia o procedimiento, y ante la jurisdiccién civil
si lo que se discute es el dominio, la posesién o cualquier otro derecho real.

La resolucién definitiva del expediente de deslinde es titulo suficiente, segin el
caso, para la inmatriculacién del monte, para la inscripcién de rectificacion de la
descripcidn de las fincas afectadas y para la cancelacion de las anotaciones prac-
ticadas con motivo del deslinde en fincas excluidas del monte deslindado. Esta
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resolucién no serd titulo suficiente para rectificar los derechos anteriormente ins-
critos a favor de los terceros a que se refiere el articulo 34 de la Ley Hipotecaria.

Una vez que el acuerdo de aprobacion del deslinde fuera firme, se procedera al
amojonamiento, con participacion, en su caso, de los interesados.

4. GESTIONY CONSERVACION DE MONTES

Partiendo de una estadistica forestal actualizada por el Ministerio de Agricul-
tura, Alimentacién y Medio Ambiente a través de los datos proporcionados por
las Comunidades Auténomas (lo que proporcionard como resultado el inventa-
rio forestal nacional y su correspondiente mapa forestal de Espafia, informacién
publica a disposicién de cualquier interesado) la Ley se plantea en su articulo 29
la formulacién de una estrategia forestal espafiola y un plan forestal espafiol
(como instrumento de planificacién a largo plazo).

Por debajo de esta estrategia general, los Planes de Ordenacién de Recursos
Forestales constituiran los instrumentos de ordenacién del territorio en materia
forestal.

La ordenacién de montes se asienta sobre una gestion forestal sostenible, ofre-
ciendo la Ley (articulo 32) unas directrices bdsicas comunes para la ordenacién
y aprovechamiento de los montes.

La nueva Ley de 2015 mantiene la apuesta general por la planificacién como
mejor via para garantizar la gestién forestal sostenible, aunque simplifica y
hace posible este principio para aquellos montes de reducida superficie, muy
frecuentes en nuestra geografia, para los que un procedimiento de ordenacién
o un plan técnico individualizado resulta muy costoso e inabordable por sus
propietarios o gestores. La adhesion a un modelo tipo de gestién forestal debi-
damente aprobado, que incluya series de actuaciones selvicolas aplicables a los
diferentes tipos de monte a la escala apropiada, puede reemplazar los instru-
mentos individuales siempre que las comunidades auténomas asi lo permitan,
favoreciendo la ordenacidn forestal mediante instrumentos flexibles y de bajo
coste para montes pequefios. De esta forma, se abre la puerta a que las comuni-
dades auténomas puedan establecer una serie de modelos-tipo de gestion fores-
tal para cada una de las clases de monte que poseen en su territorio y que con-
sideren que, por su tamafio, su simplicidad estructural o por cualesquiera otras
razones, pueden ser objeto de un plan de gestion muy simple. El titular que por
escrito se adhiere a uno de esos modelos aprobados se compromete a seguir
lo que en dicho modelo se indica y su monte se puede considerar ordenado.
Evidentemente, los servicios de inspeccidon pueden comprobar que realmente se
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efectdan las acciones silvicolas prescritas en el modelo en el terreno que a ello
se ha comprometido. Al mismo tiempo, se limita la obligacién legal de disponer
de un proyecto de ordenacién, plan dasocratico u otro instrumento equivalente
a los montes catalogados y los protectores, debido a los valores forestales o
naturales que poseen y que hacen necesario este instrumento especifico. Igual-
mente, las comunidades auténomas podrdn ampliar esta obligacion a los montes
que consideren conveniente.

Por lo que respecta al aprovechamiento de los montes (principalmente de indole
maderable y lefiosa) serdn atribuidos al titular de los mismos, reguldndose por la
Comunidad Auténoma en cada caso.

En lo que se refiere a la delimitacién del uso forestal, los instrumentos de pla-
neamiento urbanistico, cuando afecten a la calificacion de terrenos forestales,
requerirdn el informe de la Administracién forestal competente.

Dicho informe serd vinculante si se trata de montes catalogados o protectores.

Las actuaciones publicas relativas a la conservacion de suelos, lucha contra la
erosion y la desertificacion y restauracion hidrolégico-forestal estardn recogidas
en el Programa de Accién Nacional contra la Desertificacion, atribuido al Minis-
terio de Medio Ambiente.

La lucha contra los incendios forestales, tradicional mecanismo de fomento vin-
culado a la proteccién y conservacién de los montes, corresponde a las Adminis-
traciones Publicas competentes sin perjuicio de implicar en ella la accién privada
de forma obligatoria (obligacién de aviso de incendio recogida en el articulo 45
de la Ley).

La Ley otorga al director o responsable técnico de las tareas de extincién la con-
dicién de agente de la autoridad, pudiendo movilizar medios publicos y privados
para actuar en la extincidn de acuerdo con un plan de operaciones. Asimismo,
podra disponer, cuando sea necesario y aunque no se pueda contar con la autori-
zacién de los propietarios respectivos, la entrada de equipos y medios en fincas
forestales o agricolas, la circulacién por caminos privados, la apertura de brechas
en muros o cercas, la utilizacion de aguas, la apertura de cortafuegos de urgencia
y la quema anticipada mediante la aplicacién de contrafuegos, en zonas que se
estime que, dentro de una normal prevision, pueden ser consumidas por el incen-
dio. La autoridad local podra movilizar medios ptiblicos o privados adicionales
para actuar en la extincién, segin el plan de operacion del director técnico.

Se considerard prioritaria la utilizacién por los servicios de extincién de las
infraestructuras publicas, tales como carreteras, lineas telefonicas, aeropuertos,
embalses, puertos de mar y todas aquellas necesarias para la comunicacién y
aprovisionamiento de dichos servicios, sin perjuicio de las normas especificas de
utilizacién de cada una de ellas.
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La Administracién responsable de la extincién (por prevision expresa del arti-
culo 47 de la Ley) adoptara las medidas oportunas para garantizar la defensa
juridica del director técnico y del personal bajo su mando en los procedimientos
seguidos ante los 6rdenes jurisdiccionales civil y penal por posibles responsabi-
lidades derivadas de las 6rdenes impartidas y las acciones ejecutadas en relacion
con la extincién del incendio.

Como mecanismo de defensa adicional contra los incendios introducido por la
Ley 10/2006 se prevé que las Comunidades Auténomas deberdn garantizar las
condiciones para la restauracion de los terrenos forestales incendiados, quedan-
do prohibido el cambio de uso forestal al menos durante 30 afios asi como toda
actividad incompatible con la regeneracién de la cubierta vegetal, durante el
periodo que determine la legislacién autonémica.

Con carécter singular, las Comunidades Auténomas podran acordar excepciones
a estas prohibiciones siempre que, con anterioridad al incendio forestal, el cam-
bio de uso estuviera previsto en un instrumento de planeamiento previamente
aprobado; un instrumento de planeamiento pendiente de aprobacion, si ya hubie-
ra sido objeto de evaluacién ambiental favorable o, de no ser esta exigible, si ya
hubiera sido sometido al trdmite de informacién publica o una directriz de politi-
ca agroforestal que contemple el uso agrario o ganadero extensivo de montes no
arbolados con especies autdctonas incultos o en estado de abandono.

El 6rgano competente de la Comunidad Auténoma fijara las medidas encamina-
das a la retirada de la madera quemada y a la restauracién de la cubierta vegetal
afectada por los incendios que, en todo caso, incluirdn el acotamiento temporal
de aquellos aprovechamientos o actividades incompatibles con su regeneracion
y, en particular, el pastoreo, por un plazo que deberd ser superior a un afio, salvo
levantamiento del acotado por autorizacién expresa de dicho érgano.

Las normas de proteccién de montes se complementan con la inclusién de meca-
nismos de defensa del arbolado que pasan por invocar otros cuerpos normati-
vos referidos a la materia: asi la sanidad forestal conlleva la aplicacién de la
Ley 43/2002, de 20 de noviembre, de sanidad vegetal, en la medida que se trata
de contemplar la lucha contra los agentes nocivos forestales o los recursos gené-
ticos forestales.

5. NORMAS COMPLEMENTARIAS DE PROTECCION Y REGIMEN DE
INFRACCIONES Y SANCIONES

Recoge la Ley de Montes un novedoso titulo en materia de investigacion, for-
macién, extension y divulgacién en materia forestal, integrando en los planes
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nacionales de investigacion el estudio de las cuestiones vinculadas al monte. En
esta linea de difusién de conocimientos la Administracién General del Estado
cooperard con las Comunidades Auténomas y los agentes sociales representati-
vos en el establecimiento de programas de divulgacion que traten de dar a cono-
cer la trascendencia que tiene para la sociedad la existencia de los montes y su
gestidn sostenible, y la importancia de sus productos como recursos naturales
renovables.

En lo que respecta a la policia forestal las Administraciones Piblicas, en el 4mbi-
to de sus competencias, deberdn desempefiar, entre otras, las siguientes funcio-
nes de guarderia forestal:

— De policia, custodia y vigilancia para el cumplimiento de la normativa aplica-
ble en materia forestal, especialmente las de prevencion, deteccion e investi-
gacion de la causalidad de incendios forestales.

— De asesoramiento facultativo en tareas de extension y gestion forestal y de
conservacién de la naturaleza.

— Los profesionales que realicen estas funciones contardn con la formacién
especifica que les capacite para su correcto desarrollo.

Por su parte los funcionarios que desempefien funciones de policia administrati-
va forestal —por atribucidon legal o por delegacién— tienen la relevante condicién
de agentes de la autoridad y los hechos constatados y formalizados por ellos
en las correspondientes actas de inspeccion y denuncia tendran presuncion de
certeza, sin perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos e
intereses puedan aportar los interesados.

Asimismo, estdn facultados para:

— Entrar libremente en cualquier momento y sin previo aviso en los lugares
sujetos a inspeccién y a permanecer en ellos, con respeto, en todo caso, a
la inviolabilidad del domicilio. Al efectuar una visita de inspeccién, deberan
comunicar su presencia a la persona inspeccionada o a su representante, a
menos que consideren que dicha comunicacién pueda perjudicar el éxito de
sus funciones.

— Proceder a practicar cualquier diligencia de investigacion, examen o prueba
que consideren necesaria para comprobar que las disposiciones legales se
observan correctamente.

— Tomar o sacar muestras de sustancias y materiales, realizar mediciones, obte-
ner fotografias, videos, grabacion de imdgenes, y levantar croquis y planos,
siempre que se notifique al titular o a su representante, salvo casos de urgen-
cia, en los que la notificacién podra efectuarse con posterioridad.
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Finalmente la Ley contiene un elenco de conductas que se reconocen como
infraccién (sin perjuicio de la determinacion adicional que cada Comunidad
Auténoma realice en su legislacion especifica) contenidas en su articulo 67:

«a) El cambio de uso forestal sin autorizacion.

b) La utilizacién de montes de dominio publico sin la correspondiente conce-
sién o autorizacién para aquellos usos que la requieran.

c¢) La quema, arranque o inutilizacién de ejemplares arbéreos de especies
forestales, salvo casos excepcionales autorizados o de intervencién adminis-
trativa, justificados por razones de gestion del monte.

d) El empleo de fuego en los montes y dreas colindantes en las condiciones,
épocas, lugares o para actividades no autorizadas.

e) El incumplimiento de las disposiciones que regulen el uso del fuego dicta-
das en materia de prevencion y extinciéon de incendios forestales.

f) Lamodificacién sustancial de la cubierta vegetal del monte sin la corres-
pondiente autorizacion.

g) Laforestacion o reforestacién con materiales de reproduccion expresamente
prohibidos.

h) Larealizaciéon de aprovechamientos forestales sin autorizacion administra-
tiva o, en su caso, notificacidn del titular y, en general, la realizacién de
cualquier actividad no autorizada o notificada, cuando tales requisitos sean
obligatorios.

i) Larealizacion de vias de saca, pistas, caminos o cualquier otra obra cuando
no esté prevista en los correspondientes proyectos de ordenacién o planes
dasocréticos de montes o, en su caso, PORF, o sin estar expresamente auto-
rizada por el érgano forestal de la comunidad auténoma.

j)  El pastoreo en los montes donde se encuentre prohibido o se realice en
violacién de las normas establecidas al efecto por el érgano forestal de la
comunidad auténoma.

k) El transito o la permanencia en caminos o zonas forestales donde exista
prohibicién expresa en tal sentido.

/) Cualquier incumplimiento grave que afecte al normal desarrollo del monte,
del contenido de los proyectos de ordenacién de montes, planes dasocrati-
cos de montes o planes de aprovechamientos, asi como sus correspondientes
autorizaciones, sin causa técnica justificada y notificada al 6rgano forestal
de la comunidad auténoma para su aprobacion.

m) El incumplimiento de las disposiciones encaminadas a la restauracién y
reparacién de los dafios ocasionados a los montes y, en particular, los oca-
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sionados por acciones tipificadas como infraccion, asi como de las medidas
cautelares dictadas al efecto.

n) El vertido no autorizado de residuos en terrenos forestales.

7i) La alteracion de las sefiales y mojones que delimitan los montes publicos
deslindados.

0) La obstruccién por accién u omision de las actuaciones de investigacion,
inspeccion y control de las Administraciones publicas y de sus agentes, en
relacién con las disposiciones de esta Ley y de sus normas de desarrollo.

p) El incumplimiento de las obligaciones de informacién a la Administracién
por parte de los particulares.

g) El incumplimiento, total o parcial, de otras obligaciones o prohibiciones
establecidas en esta Ley.»

La Ley de 2015 afiade un nuevo y relevante epigrafe:

«r) El incumplimiento de las obligaciones impuestas por el Reglamento (UE)
n.° 995/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de octubre de
2010, por el que se establecen las obligaciones de los agentes que comer-
cializan madera y productos de la madera, en cuanto a: 1.° La comerciali-
zacioén de madera no aprovechada legalmente y sus productos derivados.
2.° La ausencia de mantenimiento y evaluacién de un sistema de diligencia
debida, ya sea de manera individual o a través de una entidad de supervi-
sién. 3.° La ausencia de colaboracién con la Administracién competente
en los controles realizados por ésta. 4.° La no adopcién de medidas correc-
toras expedidas, en su caso, por la autoridad competente tras la realiza-
cién del correspondiente control. 5.° El incumplimiento de la obligacién
de trazabilidad y conservacién de esta informacién a la que estin sujetos
los comerciantes.»

La transgresion de tales conductas —con la diferente intensidad expresamente
prevista en la Ley en su articulo 68— producird sanciones leves, graves o muy
graves.

Como medidas cautelares la Administracién competente o sus agentes de la
autoridad podran adoptar las medidas de caricter provisional que estimen nece-
sarias, incluyendo el decomiso, para evitar la continuidad del dafio ocasionado
por la actividad presuntamente infractora.

Al inicio del procedimiento y de acuerdo con la legislacién aplicable en cada
caso, la Administracién competente debera ratificar tales medidas. Asimismo,
podra imponer nuevas medidas cautelares para asegurar la eficacia de la resolu-
cion final que pudiera recaer.
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Seran responsables de las infracciones previstas en esta Ley las personas fisicas
o juridicas que incurran en aquellas y, en particular, la persona que directamente
realice la actividad infractora o la que ordene dicha actividad cuando el ejecutor
tenga con aquella una relacién contractual o de hecho, siempre que se demuestre
su dependencia del ordenante. Cuando no sea posible determinar el grado de
participacion de las distintas personas que hubiesen intervenido en la realizacion
de una infraccién, la responsabilidad serd solidaria, sin perjuicio del derecho a
repetir frente a los demds participantes, por parte de aquel o aquellos que hubie-
ran hecho frente a las responsabilidades.

El plazo de prescripcion de las infracciones serd de cinco afios para las muy
graves, tres afios para las graves y un afio para las leves. El plazo de prescripcion
comenzard a contar a partir de la fecha en que la infraccién se haya cometido.
Interrumpird la prescripcion la iniciacion, con conocimiento del interesado, del
procedimiento sancionador, reanuddndose el plazo de prescripcion si el expe-
diente sancionador estuviese paralizado durante un mes por causa no imputable
al presunto responsable.

En cuanto a la responsabilidad penal, cuando la infraccién pudiera ser constitu-
tiva de delito o falta, la Administracion instructora lo pondra en conocimiento
del 6rgano jurisdiccional competente, suspendiéndose la tramitacion del proce-
dimiento sancionador mientras la autoridad judicial no hubiera dictado sentencia
firme o resolucién que ponga fin al proceso.

La sancién penal excluird la imposicién de sancién administrativa en los casos
en que se aprecie la identidad del sujeto, del hecho y del fundamento. De no
haberse estimado la existencia de delito o falta, el 6rgano competente continuara,
en su caso, el expediente sancionador teniendo en cuenta los hechos declarados
probados en la resolucién firme del érgano judicial compete.

Las infracciones arriba tipificadas serdn sancionadas con las siguientes multas
(tras 1a modificacién de 2015):

a) Las infracciones leves, de 100 a 1.000 euros.

b) Las infracciones graves, de 1.001 a 100.000 euros.

¢) Las infracciones muy graves, de 100.001 a 1.000.000 euros, salvo que el
importe de la madera indebidamente comercializada, o el doble del coste de
reposicion del dafio causado, fueran superiores al millén de euros. En este
caso, la sancion serd equivalente al importe mayor.

Podra reducirse la sancién o su cuantia, siempre y cuando el infractor haya pro-
cedido a corregir la situacién creada por la comisién de la infraccién en el plazo
que se sefiale en el correspondiente requerimiento.
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Sin perjuicio de las sanciones penales o administrativas que en cada caso proce-
dan, el infractor deberd reparar el dafio causado en la forma y condiciones fijadas
por el 6rgano sancionador. Esta obligacién es imprescriptible en el caso de dafios
al dominio ptiblico forestal.

La reparacién tendrd como objetivo la restauraciéon del monte o ecosistema
forestal a la situacion previa a los hechos constitutivos de la infraccién sancio-
nada. A los efectos de esta Ley se entiende por restauracion la vuelta del monte
a su estado anterior al dafio, y por reparacion las medidas que se adoptan para
lograr su restauracién. El causante del dafio vendra obligado a indemnizar la
parte de los dafios que no puedan ser reparados, asi como los perjuicios cau-
sados.

Podra requerirse asimismo indemnizacién en los casos en que el beneficio eco-
némico del infractor sea superior a la méxima sancién prevista. Esta indemniza-
cidén serd como maximo del doble de la cuantia de dicho beneficio.

La Ley de 2015 regula la figura de las sociedades forestales en la Disposicidn
adicional quinta.

Se define como sociedad forestal la agrupacién de propietarios de parcelas sus-
ceptibles de aprovechamiento forestal que ceden a la Sociedad Forestal los dere-
chos de uso forestal de forma indefinida o por plazo cierto igual o superior a
veinte afios.

También podran pertenecer a la Sociedad Forestal otras personas fisicas o juridi-
cas que no sean titulares, siempre y cuando su participacién no supere el 49 por
ciento de las participaciones sociales.

En caso de transmision de parcelas se presumird, salvo pacto en contrario, la
subrogacion automatica de la posicién de socio del nuevo titular.

Las comunidades auténomas determinardn, en el 4mbito de sus competencias,
los requisitos adicionales que deberdn cumplir estas sociedades, el nombre que
tendran y los incentivos de que disfrutaran.

Estas Sociedades Forestales tendrdn como tnico objeto social la explotacién y
aprovechamiento en comun de terrenos forestales cuyo uso se cede a la sociedad,
para realizarlo mediante una gestion forestal sostenible.

Las Sociedades Forestales se regiran por el texto refundido de la Ley de Socie-
dades de Capital, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de julio.

El régimen fiscal especial establecido en el capitulo VII del titulo VII de la
Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre Sociedades, resultard de
aplicacion a las operaciones de cesion de derechos de uso forestal a que se refie-
re el apartado 1 de esta disposicién a cambio de valores representativos del capi-
tal social de la sociedad forestal adquirente.
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Como novedad final destacar que la Ley de 2015 cambia los nombres de los
Cuerpos de Ingenieros Agrénomos y de Montes, afladiendo a su denominacién
«del Estado».

6. EL CONSEJO FORESTAL NACIONAL

El articulo 10.2 de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, en su redac-
cién dada por la Ley 21/2015, de 20 de julio, crea el Consejo Forestal Nacional
como organo consultivo del entonces Ministerio de Agricultura, Alimentacién y
Medio Ambiente en materia de montes y politica forestal que informard, entre
otros, las normas y planes de 4mbito estatal relativas al dmbito forestal.

Dicho articulo 10.2 sefiala que el Consejo estard Presidido por el Ministro del
ramo y que se determinardn reglamentariamente su composicion, organizacién y
funcionamiento, garantizandose, en todo caso, la participacién de las organiza-
ciones representativas de los intereses afectados, sin que puedan generar costes
de personal ni aumento del gasto publico, mandato que se cumple mediante el
Real Decreto 1269/2018, de 11 de octubre, por el que se determinan la com-
posicioén, las funciones y las normas de funcionamiento del Consejo Forestal
Nacional.

Organiza dicha norma un Consejo (adscrito a la Secretaria General de Agricultu-
ra y Alimentacién) con vocales que representan todos los sectores directamente
implicados en la definicion de las politicas forestales, desde los representantes
de los gobiernos autonémicos y de los ayuntamientos, que gestionan una tercera
parte de la superficie forestal espafiola, a los propietarios privados, industrias,
técnicos, empresarios, profesionales, productores agrarios, organizaciones no
gubernamentales interesadas, etc., tratando de incluir todas las sensibilidades y
puntos de vista al mismo tiempo que se mantiene el nimero de miembros en una
escala que permita la eficiencia en los trabajos del Consejo.

Sus funciones serdn las siguientes:

a) Informar, entre otros, las normas y planes de ambito estatal relativas al
ambito forestal, sin perjuicio de las competencias del Consejo Asesor de
Medio Ambiente en atencién a lo dispuesto en los articulos 19.2.a) y b)
de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de
acceso a la informacién, de participacion publica y de acceso a la justi-
cia en materia de medio ambiente (incorpora las Directivas 2003/4/CE
y 2003/35/CE) y 2.a) y b) del Real Decreto 2355/2004, de 23 de diciem-
bre, por el que se regulan la estructura y funciones del Consejo Asesor de
Medio Ambiente.
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b)

c)

d)

e)

W

Impulsar la realizacién de informes y estudios sobre el sector forestal y
hacer el seguimiento de los planes y programas de dmbito estatal relativos a
los montes, en los que se valore la incidencia social, econémica y ambiental
de las politicas publicas.

Proponer a las Administraciones publicas las medidas que se estimen nece-
sarias para mejorar la gestién sostenible del monte y la competitividad del
sector.

Elaborar un informe anual sobre el sector forestal espafiol, que recoja la
situacion, evolucion y perspectivas de éste.

Asesorar técnica y cientificamente en materia forestal a las delegaciones
espafiolas en los organismos internacionales.

Impulsar el didlogo, participacién y colaboracién de todas las Administra-
ciones, instituciones y agentes sociales y econémicos implicados en el sec-
tor forestal y en el uso sostenible de los montes espafioles, propiciando el
intercambio de informacion, entre todos los integrantes del Consejo, de los
temas que sean objeto de debate en el sector forestal.

También se determinan los pardmetros necesarios para proceder al nombramien-
to y relevo de sus miembros, asi como para proceder a realizar los trabajos que
se le encomienden, sin perjuicio de que el mismo Consejo pueda elaborar un
reglamento de funcionamiento que determine las casuisticas mds concretas.

Con objeto de garantizar la adecuada aplicacion de las politicas de conserva-
cidén del patrimonio natural, en el que se incluyen los montes y los bosques, se
establecera la adecuada coordinacién entre el Consejo Forestal Nacional y el
Consejo Estatal para el Patrimonio Natural y la Biodiversidad, de acuerdo a lo
establecido en el Real Decreto 948/2009, de 5 de junio, por el que se determinan
la composicidn, las funciones y las normas de funcionamiento del Consejo Esta-
tal para el Patrimonio Natural y la Biodiversidad.
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CAPITULO XIX

MEDIO AMBIENTE Y AGRICULTURA. LA PRODUCCION
AGRICOLA ECOLOGICA

1. LA PROGRESIVA AMPLIACION DEL TITULO DE INTERVENCION
MEDIOAMBIENTAL EN RELACION CON LA AGRICULTURA

La regulacién constitucional del medio ambiente presentaba una ubicacién sis-
tematica y una vaguedad terminolégica que distaba de pronosticar, hace apenas
una generacion juridica de 30 afios, lo que terminaria representando en la actua-
lidad. Y mucho menos lo que parece puede ser su proyeccion futura inmediata,
debiendo ser considerado el auténtico —y mayor— condicionante o complemento
de la accién administrativa en materia agricola.

En efecto, sefiala el articulo 45 de la Constitucién de 1978:
«1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes ptiblicos velaran por la utilizacién racional de todos los recursos
naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y res-
taurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que
la Ley fije se establecerdn sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi
como la obligacién de reparar el dafio causado.»

Sin embargo, ni de su incardinacién en el texto constitucional (dentro de los
principios rectores de la politica econdmica y social, lejos de los derechos funda-
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mentales y libertades publicas privilegiados en el Capitulo II del Titulo I) ni de
su garantia de proteccion juridica (segtin el articulo 53.3 de la Constitucién: «EIl
reconocimiento, el respeto y la proteccién de los principios reconocidos en el
Capitulo III, informar4 la legislacion positiva, la préactica judicial y la actuacién
de los poderes publicos. S6lo podrén ser alegados ante la Jurisdiccién ordinaria
de acuerdo con lo que dispongan las Leyes que los desarrollen.») cabia esperar
en el afio 1978 otra cosa que un secundario y derivado orden de interés constitu-
cional en la materia medioambiental.

Del texto del articulo 45 CE se desprenden varias ideas rectoras:

a) La relacion de los ciudadanos con el medio ambiente se conforma como
un derecho-deber, si bien no llega a configurar un derecho constitucional
susceptible de recurso de amparo. (Auto TC, 18 de diciembre de 1985 en
la medida que no da lugar a «Derechos susceptibles de proteccién por el
procedimiento de amparo»).

b) Todos los poderes estan obligados a una utilizacién racional de los recursos
naturales, lo que implica la necesidad de planificacion por parte de la Adminis-
tracion. Dicha planificacién debe abarcar medidas preventivas y restauradoras.

c) Solidaridad colectiva que se pone de manifiesto en la consideracion de que
la proteccion del medio ambiente supone un deber general que permitiria la
existencia de sacrificios colectivos en aras de la consecucién de esta finali-
dad, sin perjuicio, por supuesto, de la existencia de importantes mecanismos
de exigencia de responsabilidad a los causantes de dafios ambientales.

d) Finalmente, se ha destacado (bien que en una primera época postconstitu-
cional, luego superada) por parte de algin sector doctrinal (Martin Mateo,
Lépez Menudo) que, si bien no existen derechos subjetivos ciudadanos al
medio ambiente, podria entenderse que el tenor del precepto ha venido a
reconocer derechos de la colectividad reconocida en si misma. Asi, ya exis-
tian en tal momento intentos de identificar un derecho constitucional del
medio ambiente (Jordano Fraga, Loperena).

En cuanto a los limites siempre hubo quien abogé por una interpretacion exten-
siva, abarcando el medio natural, el cultural, el entorno en general (bienes histo-
ricos y artisticos) mientras que otros sostuvieron una interpretacion restrictiva,
quedando limitado a los recursos naturales.

La conexidén entre medio ambiente y desarrollo econémico (al fin y al cabo,
entre medio ambiente y agricultura) fue contemplada muy tempranamente por el
Tribunal Constitucional. Asi, en la STC 64/1982, de 4 de noviembre ya se pone
de manifiesto:

«El articulo 45 recoge la preocupacion ecolégica surgida en las dltimas déca-
das en amplios sectores de opinidn que se ha plasmado también en numerosos
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documentos internacionales. En su virtud no pudo considerarse como objetivo
primordial y excluyente la explotacion al mdximo de los recursos naturales, el
aumento de la produccién a toda costa, sino que se ha de armonizar «la utiliza-
cidén racional de esos recursos» con la proteccion de la naturaleza, todo ello para
el mejor desarrollo de la persona y para asegurar una mejor calidad de vida.»

A continuacién afiade que la «Constitucién impone asimismo el deber de aten-
der al desarrollo de todos los sectores econdémicos. Ese desarrollo es igualmente
necesario para lograr aquella mejora. La conclusién que se deduce de los precep-
tos constitucionales lleva a la necesidad de compaginar (armonizar) en la forma
que en cada caso decida el legislador competente la proteccién de ambos bienes
constitucionales: el medio ambiente y el desarrollo econémico». (En este sentido
STC, de 22 de marzo de 1991).

Le corresponde en todo caso, al legislador, componer y valorar —de modo cuida-
doso— sus opciones de desarrollo econdémico y proteccién ambiental dentro del
marco previsto en la Constitucion.

En lo que hace referencia a la distribucién competencial le corresponde al Esta-
do la legislacion basica en materia medioambiental (149.1 de la CE) el articu-
lo 148.1.9 permite que las CCAA asuman competencia en la gestiéon —por tanto,
en la ejecucion— de esta legislacién ambiental. En este sentido la STC 149/1991,
de 4 de julio «la obligada interpretacion de los Estatutos conforme a la Constitu-
cién fuerza a entender, sin embargo, que en materia de medio ambiente el deber
estatal de dejar un margen de desarrollo de la legislacion bésica es menor que en
otros dmbitos y que, en consonancia, no cabe afirmar la inconstitucionalidad de
las normas estatales aduciendo que, por el detalle con el que estdn concebidas,
no permiten desarrollo alguno». Dicha competencia ha sido, no obstante, pro-
gresivamente atemperada en favor de las CCAA por la STC 156/1995, de 26 de
octubre y STC 102/1995, de 26 de junio, entre otras.

Lo cierto es que la interpretacion de los principios constitucionales vinculados
al medio ambiente sufre una progresiva reorientacion a partir de los afios 80 del
pasado siglo de la mano de la influencia de una Politica Agricola Comtin a la que
Espaiia se incorpora en 1986 con su adhesion a la Unién Europea (entonces solo
Comunidad Econémica Europea).

En los paises de agricultura intensiva (como Dinamarca o Paises Bajos) o en
los que se da una fuerte vinculacién entre agricultura, territorio y paisaje (Gran
Bretafia) se aprueban las primeras legislaciones para regular las implicaciones
ambientales de la actividad agraria (1). Bajo la influencia de estos paises se va

(1) GARRIDO FERNANDEZ, F. E. y MoYANO ESTRADA, E. «Agricultura, sociedad y medio
ambiente en la Espafia actual», en el libro Agricultura, Medio ambiente y Sociedad. Ed. Minis-
terio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Serie Estudios. Madrid, 2004, pp. 34 ss.
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introduciendo en la Comunidad Europea un nuevo discurso sobre las relaciones
entre agricultura y medio ambiente que, siempre subordinado a la necesidad de
reformar la PAC, se concretard en la introduccién de las primeras normas agro-
ambientales en los reglamentos y directivas comunitarias.

De este modo en el Reglamento (CEE) 797/1985 sobre Mejora de las Estructuras
Agrarias aparecen una serie de disposiciones (no obligatorias todavia, sino facul-
tativas) dedicadas expresamente a regular la actividad agraria en zonas marcadas
por su vulnerabilidad ambiental (son las zonas sensibles desde el punto de vista
ambiental: ESAs). Con posterioridad la Directiva (CEE) 91/676/ relativa a la
proteccién de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos en la
agricultura supone una apuesta por la ampliacién de la implicacién entre medio
ambiente y agricultura.

El avance del nuevo discurso medioambiental-agrario se pone de manifiesto con
ocasién de los grandes documentos comunitarios de avance de la PAC. Asi el
«Libro Verde sobre la PAC» (1985) o «el Futuro del Mundo Rural» (1988). En
1991 se introducen ya medidas de implicaciéon ambiental mds directa como la
extensificacion (tendentes a reducir el nivel de intensidad de la actividad agraria)
o la forestacion de tierras agricolas (para incentivar la reorientacion de tierras
agricolas hacia explotaciones de tipo forestal).

La reforma de 1992 (para hacer frente a los compromisos adquiridos en el seno
del GATT), conocida como reforma «Mc Sharry», sustituye la hasta entonces
vigente politica de precios de garantia por un sistema de ayudas de superficie
desligadas parcialmente de la produccién. En ese afio de 1992 aparecen —como
complemento de la reforma del sistema de precios— varios programas denomi-
nados «de acompafiamiento» entre los que destaca el programa agroambiental,
regulado por el Reglamento (CEE) 2078/1992. Tal politica publica constituye
segliin Garrido y Moyano (2) la primera vez que se aprobaba en el seno de la
Unién Europea un conjunto articulado de medidas tendente a la introduccién de
préacticas de agricultura sostenible.

Desde una perspectiva interna la legislacion agraria espafiola ha venido respon-
diendo, obligadamente, a tales pardmetros comunitarios respecto a los que se ha
adaptado y ordenado en tal sentido. En efecto, serd el Real Decreto 51/1995, de
20 de enero, por el que se establece un régimen de medidas horizontales para
fomentar métodos de produccidn agraria compatibles con las exigencias de la
proteccién y la conservacion del espacio natural, la norma interna mediante la
que se verificard la incorporacién del Reglamento anterior.

Con el régimen de actuaciones que se establece en este Real Decreto 51/1995 se
pretende instrumentar lo previsto en el Reglamento (CEE) 2078/92 y alcanzar,

(2) GARRIDO y MoYANO. Op. cit., p. 36.
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entre otros, los siguientes objetivos: en primer lugar, realizar los cambios pre-
vistos en el contexto de las organizaciones comunes de mercado y aprovechar la
disminucién de produccién para mejorar las condiciones medioambientales. Por
otro lado, se pretende contribuir a la realizacion de los objetivos de las politicas
comunitarias en materia de agricultura y medio ambiente. Dicha norma serfa
pronto modificada por otra del afio siguiente (Real Decreto 207/1996, de 9 de
febrero (3)), conservando su vigencia hasta el 14 de enero de 2001, fecha de
entrada en vigor del Real Decreto 4/2001, de 12 de enero, por el que se establece
un régimen de ayudas a la utilizacién de métodos de produccién agraria compa-
tibles con el medio ambiente (4).

Esta dltima orientacién interna viene a responder a la gran modificacién experi-
mentada mediante la aprobacién del Reglamento 1257/1999 (de desarrollo rural)
en el que quedaba incluido el programa agroambiental y el resto de medidas de
acompaifiamiento (junto con otros grupos de ayudas antes desarrolladas inde-
pendientemente: mejora de explotaciones, instalacion de jévenes, indemniza-
cién compensatoria, formacion...; todas ellas de marcado caracter estructural).
Los tltimos grandes ejes de actuacion en las medidas agroambientales son los
siguientes: agua, suelo, riesgos naturales, biodiversidad y paisaje.

Su tdltima modificacién serd la correspondiente al Real Decreto 1203/2006, de
20 de octubre, por el que se modifican los Reales Decretos 3482/2000, de 29 de
diciembre, por el que se regula la indemnizacién compensatoria en determinadas
zonas desfavorecidas; 4/2001, de 12 de enero, por el que se establece un régimen
de ayudas a la utilizacién de métodos de produccidn agraria compatibles con
el medio ambiente; 6/2001, de 12 de enero, sobre fomento de la forestacion de
tierras agricolas y 708/2002, de 19 de julio, por el que se establecen medidas
complementarias al Programa de Desarrollo Rural para las medidas de acompa-
flamiento de la Politica Agraria Comtin (5).

2. PRINCIPIOS JURIDICOS DE LA RELACION ENTRE MEDIO
AMBIENTE Y AGRICULTURA

Como sefialara Delgado de Miguel (6) «pocas materias pueden encontrarse en la
Historia del Derecho que, teniendo origenes y metodologias tan distintas, hayan

(3) Dictamen del Consejo de Estado 2959/1995, de 11 de enero de 1996.

(4) Dictamen del Consejo de Estado 3842/2000, de 21 de diciembre de 2000.

(5) Dictamen del Consejo de Estado 1690/2006, de 28 de septiembre de 2006.

(6) DELGADO DE MIGUEL, J. F. «La proteccién del medio ambiente en la agricultura espaiio-
la. Principios a tener en cuenta en su regulacion e instrumentos juridicos para llevarla a cabo»,
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llegado a confluir en su desarrollo con una interrelacion tan profunda y a la vez
con una dindmica tan comtn como el Derecho Agrario y el Derecho Ambiental.
El hecho de que més del 70 % de la normativa medioambiental de la Unién Euro-
pea recaiga sobre agricultura nos exime de cualquier otro comentario».

Siguiendo a este autor, pueden enunciarse diversos principios a tener en cuenta
en la regulacién de la proteccién del medio ambiente en la agricultura espafiola,
desde una perspectiva juridica. Enunciaremos los que tienen —a nuestro juicio—
validez actual y sefialaremos luego por qué hay otros que no son tan ttiles en la
medida indicada en su momento por el autor de referencia.

A) Principio de implantacion progresiva de la norma ambiental en el
ambito rural

El criterio de proteccién ambiental basado en un modelo de desarrollo sosteni-
ble ya fue iniciado en el seno de la OCDE y consagrado en la cumbre mundial
de Rio de Janeiro sobre medio ambiente de 1992, presentando como principios
(considerados por Delgado de Miguel el telon de fondo de 1a regulacién ambien-
tal de la agricultura espafiola) la necesidad de mantener los procesos natura-
les indispensables para el desarrollo sostenible de la agricultura a causa de la
carencia de recursos naturales, la reduccidn del uso de productos quimicos en
la agricultura, el mantenimiento de la biodiversidad en los hébitats naturales, la
eliminacién de riesgos naturales en la agricultura y la promocién y conservacion
de la silvicultura.

B) Principio de homogeneizacion de la penetracion de la norma ambien-
tal en el ambito agrario

La mayoria de las normas ambientales de los diferentes paises se estructuran
en torno a cuatro grandes grupos: normas relativas a la prevencion de dafos
ecoldgicos a través de la Evaluacion de Impacto Ambiental; normas sobre recur-
sos naturales (proteccion de suelos y uso de pesticidas, fitosanitarios y nitratos);
normas sobre conservacion y proteccioén de los bosques y de promocién de la
silvicultura (fomentando el cese anticipado en su actividad agraria o vinculada
a la obligacién de cambios de cultivo o produccién) y, finalmente, la creciente
importancia de la utilizacién de métodos de produccién naturales de produccién

pp. 357 ss, Operacion Jovellanos. Propuestas de reforma para la agricultura espariola. Edita
Consejo General del Notariado y Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentaciéon. Madrid,
2000.
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agraria («agricultura biolégica») sobre los que luego volveremos al final de éste
capitulo.

C) Principio de adaptacion

Ha sido la norma agraria la que ha ido recogiendo y adaptando sus contenidos a
los esquemas de la norma ambiental, con naturalidad y flexibilidad. Tal extremo
lo enlaza Delgado de Miguel (lo que compartimos) con el tradicional respeto del
agricultor por la conservacién de la naturaleza y el paisaje agrario.

Como excepcion a tal adaptacion se sefiala por el autor indicado el caso de la
creacion de espacios protegidos, que ha planteado serios problemas de adap-
tacion por parte de los agricultores, especialmente en la medida en que se han
venido a imponer tales espacios sin procedimientos de participacién y didlogo
que hubieran aliviado o relajado los eventuales efectos limitativos de su adop-
cién.

D) Principio de mutabilidad

La norma ambiental es intrinsecamente mutable porque nace con tendencia al
cambio, seglin aparezcan las circunstancias de presién sobre el medio ambiente.
Igualmente se encuentra muy vinculada a normas internacionales que propician
un efecto modificador.

Otros principios derivados de los anteriores serian los de gestién concertada de
la naturaleza, costes compartidos, compensacién y transparencia en la elabora-
cién de normas medioambientales.

Sentado lo anterior, resulta que Delgado de Miguel concibi6 otro principio adi-
cional (hace ya algunos afios) que hoy en dia ha sido desbordado y superado por
la mas reciente legislacién ambiental y agraria, prueba de que la regulacién del
medio ambiente ha terminado arrinconando y constrifiendo a la agraria. Bajo ello
late la concepcién mads reciente de la Politica Agricola Comun y su vinculacién/
sometimiento a las exigencias ambientales, conforme a la cual la proteccion del
medio ambiente prima e impera sobre la regulacién tradicional de la agricultura.

Por ello no es posible aceptar como axioma (lo que si pudo ser vdlido cuando
lo enuncié su autor hace no mucho tiempo) que exista un principio de subsidia-
riedad del medio ambiente respecto a la agricultura. En sentido contrario, ésta
se encuentra en la actualidad completamente condicionada y sometida a aquél,
como veremos a continuacion.
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3. LA PRODUCCION AGRICOLA ECOLOGICA

Hace mas de una generacion que aflora en nuestro pais la preocupacién acerca
de la incidencia de la agricultura y su desarrollismo sobre el medio ambiente que
nos rodea. Elegido (7) ya sefialaba que la actitud del hombre frente a la naturale-
za ha dado origen a un medio ambiente tan artificioso y distanciado del original
que su habitabilidad, molesta ya para nosotros, puede resultar critica para quie-
nes nos sucedan.

Efectivamente, desde la década de los afios 60 del pasado siglo se comienza a
producir un cuestionamiento a gran escala de la aplicacién de los productos qui-
micos en la agricultura, constituyéndose en Paris la Federacion Internacional de
Movimientos de Agricultura Ecoldgica (IFOAM).

En Europa la agricultura ecoldgica se regula por vez primera en 1991 cuando
se publica el Reglamento 2092/91 del Consejo de 24 de junio sobre la produc-
cion agricola ecoldgica y su indicacién en los productos agrarios y alimenticios,
con el objetivo de crear unas normas comunes que permitieran la proteccion de
este sector. Estas normas garantizan unas condiciones de competencia leal entre
productores, evitan el anonimato en los mercados y facilitan la transparencia
en todos los procesos de produccion y elaboracidn, aumentando la credibilidad
entre los consumidores.

Las normas legales que regularon en primer lugar la agricultura ecoldgica en
Espafia han sido el ya derogado Real Decreto 759/1988, de 15 de julio, por el que
se incluyen los productos agroalimentarios obtenidos sin el empleo de productos
quimicos de sintesis, en el régimen de denominaciones de origen, genéricas y
especificas establecido en la Ley 25/1970, de 2 de diciembre, y especialmente la
Orden ministerial de 4 de octubre de 1989, por la que se aprueba el Reglamento
de la denominacién genérica Agricultura Ecoldgica y su Consejo Regulador.

El Reglamento (CEE) 2092/91, del Consejo, de 24 de junio de 1991, sobre
produccién agricola ecoldgica y su indicacién en los productos agrarios y ali-
menticios, supuso una nueva regulacion en la materia, estableciendo una serie
de normas para la presentacion, etiquetado, produccidn, elaboracion, control e
importacion de paises terceros de los productos procedentes de la agricultura
ecoldgica.

El Reglamento (CEE) 2078/92 del Consejo, de 30 de junio de 1992, sobre méto-
dos de produccién agraria compatibles con las exigencias de la proteccién del
medioambiente y la conservacion del espacio natural, ofrece por vez primera

(7) ELEGIDO, M. «El impacto de la agricultura sobre el medio ambiente». Revista de Estu-
dios Agrosociales, num. 90, 1975. pp. 31 a 58.
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una medidas de apoyo directo a la agricultura ecolégica (que luego pasarian al
Reglamento 1257/1999 sobre ayudas al desarrollo rural). En su virtud se dict6
internamente el ya citado Real Decreto 51/1995, de 20 de enero, por el que se
establece un régimen de medidas horizontales para fomentar métodos de produc-
cién agraria compatibles con las exigencias de la proteccion y la conservacion
del espacio natural.

Pero previamente vio la luz el muy relevante y especifico (también ya derogado,
como se vera mas adelante) Real Decreto 1852/1993, de 22 de octubre, sobre
produccién agricola ecoldgica y su indicacién en los productos agrarios y ali-
menticios, viniendo a desarrollar especificamente el Reglamento (CEE) 2092/91,
del Consejo, de 24 de junio de 1991, sobre produccidn agricola ecoldgica y su
indicacién en los productos agrarios y alimenticios, que vino a constituir una
nueva regulacién en la materia, estableciendo una serie de normas para la pre-
sentacion, etiquetado, produccién, elaboracidn, control e importacion de paises
terceros de los productos procedentes de la agricultura ecoldgica.

Esta norma establece en su articulo 1 que las disposiciones dictadas por las
Comunidades Auténomas que determinen o establezcan los requisitos de los
productos que lleven indicaciones referentes al método de produccién ecolégico
en el etiquetado, en la publicidad o en los productos comerciales, se ratificaran
por el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, a efectos de su defensa
en el &mbito nacional e internacional, siempre que se ajusten a lo establecido en
el Reglamento (CEE) 2092/91, del Consejo, de 24 de junio, sobre produccién
agricola ecoldgica y su indicacién en los productos agrarios y alimenticios, en el
presente Real Decreto y en el resto de legislacion aplicable.

Su articulo 2, en su nueva redaccién ofrecida por el Real Decreto 506/2001 (8),
de 11 de mayo, sefiala que se considerardn productos agricolas ecoldgicos:

«a) Productos agricolas vegetales no transformados, asi como productos anima-
les y productos animales no transformados, en la medida en que los princi-

(8) Dictamen 3630/2000, de 11 de enero de 2001. Se contienen aqui modificaciones sobre
las relevantes denominaciones «ecoldgico», «eco», «bio» y «bioldgico»:

«En fin, el Reglamento (CE) n.° 1804/1999 del Consejo, de 19 de julio de 1999, por el que se
introducen en la normativa comunitaria algunas modificaciones aplicables desde el 24 de agos-
to de 2000, reserva el término espaiiol “ecoldgico” (y su equivalente en otros idiomas de los
Estados miembros), asi como su prefijo “eco” para referirse exclusivamente al método de pro-
duccién; lo cual obliga a reajustar el Real Decreto 1852/1993 en el que se autoriza el empleo
del término «bioldgico» y su prefijo “bio” para designar los productos agrarios y alimenticios,
de origen vegetal o animal, comprendidos en dicha norma. Y para llevar esto a la practica, el
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién (MAPA) ha elaborado el proyecto remitido
en consulta.»
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pios de produccién y las correspondientes normas especificas de control se
incluyan en los anexos I y III del Reglamento (CEE) 2092/91.

b) Productos agricolas vegetales transformados y productos animales trans-
formados destinados a la alimentacién humana, preparados basicamente a
partir de uno o mds ingredientes de origen vegetal o animal.

c) Alimentos para animales, piensos compuestos y materias primas para la ali-
mentacidn animal no recogidos en el parrafo a), en las condiciones estable-
cidas por el Reglamento (CE) 1804/1999.»

Posteriormente se produjo una nueva modificacién, mediante el Real Decre-
to 1614/2005, de 30 de diciembre, por el que se modifica el Real Decre-
to 1852/1993, de 22 de octubre, sobre produccién agricola ecoldgica y su indica-
cion en los productos agrarios y alimenticios (9).

En la versién dltima de la norma, en su articulo 3, se considera que un produc-
to lleva indicaciones referentes al método ecolégico de produccién cuando en
el etiquetado, en la publicidad o en los documentos comerciales, el producto
o sus ingredientes se identifiquen con el término ecoldgico, biolégico u orga-
nico, asi como sus diminutivos y derivados habituales, tales como bio, eco,
etc., acompafiados o no del nombre del producto, sus ingredientes o su marca
comercial.

El hoy Ministerio de Agricultura aprueba un logotipo que, como simbolo nacio-
nal y con independencia de los que puedan establecer las Comunidades Auténo-
mas, tendran derecho a incluir en sus etiquetas los productos que hayan sido pro-
ducidos o elaborados de conformidad con la normativa indicada en el articulo 1,
que haya sido objeto de ratificacién por el Ministerio.

En paralelo con lo anterior, queda prohibida la utilizacién en otros productos
agrarios o alimenticios de denominaciones, marcas, expresiones y signos que
por su semejanza con las sefialadas en los apartados anteriores puedan inducir a
confusién, aunque vayan acompaiiados de expresiones como tipo, estilo, gusto
u otras andlogas.

Corresponde al Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente y a
los 6rganos competentes de las Comunidades Auténomas, en el &mbito de sus
respectivas competencias, la defensa de las indicaciones protegidas y reguladas
mediante el referido Real Decreto. A los efectos de lo dispuesto en los articu-
los 8 y 9 del Reglamento (CEE) 2092/91, corresponde a los érganos compe-
tentes de las Comunidades Auténomas designar una autoridad competente y
autoridades de control y, en su caso, autorizar y supervisar entidades privadas
de control.

(9) Dictamen del Consejo de Estado 1935/2005, de 15 de diciembre de 2005.
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Los 6rganos competentes de las Comunidades Auténomas comunicaran al
Ministerio de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente la relacién de opera-
dores sometidos a control en su ambito territorial, con indicacion de su nombre,
direccién y actividad, asf como las autoridades competentes y de control desig-
nadas y, en su caso, las entidades privadas de control autorizadas, a los efectos
de confeccionar un listado nacional que estard a disposicién de los particulares
interesados.

El articulo 7 de 1la norma crea la Comisién Reguladora de Agricultura Ecoldgica
(CRAE) como 6rgano colegiado adscrito al Ministerio de Agricultura, Alimen-
taciéon y Medio Ambiente para el asesoramiento en materia de agricultura ecold-
gica. La CRAE tendra un presidente, designado por el Ministro de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente. Las Comunidades Auténomas que lo conside-
ren oportuno podran designar un representante, que se integrard en la CRAE. La
CRAE contard con un mdximo de veinte vocales nombrados por el presidente
entre especialistas de reconocido prestigio en la materia, actuando como secreta-
rio, con voz pero sin voto, un funcionario de la Secretarfa General de Alimenta-
cion. Se sefiala, finalmente, que el presidente, a propuesta de la propia Comision,
podra crear grupos de trabajo cuyos miembros serdn nombrados entre expertos
de reconocido prestigio en las dreas correspondientes.

Las medidas que se aplican especificamente a las producciones ecoldgicas
también han ido evolucionando y fueron luego recogidas dentro del Reglamen-
to (CE) n.° 834/2007 del Consejo, de 28 de junio de 2007, sobre produccién y
etiquetado de los productos ecolégicos y por el que se deroga el Reglamento
(CEE) n.° 2092/91, desarrollado mediante el Reglamento (CE) n.° 889/2008 de
la Comisién, de 5 de septiembre de 2008, por el que se establecen disposiciones
de aplicacién del Reglamento (CE) n.° 834/2007 del Consejo sobre produccion y
etiquetado de los productos ecoldgicos, con respecto a la produccién ecoldgica,
su etiquetado y su control y en particular a lo que respecta el control oficial, el
Reglamento de ejecucién (UE) n.® 392/2013 de la Comisidn, de 29 de abril de
2013, que modifica el Reglamento (CE) n.® 889/2008.

Con posterioridad, el Reglamento 834/2007 ha venido a ser derogado por el
Reglamento (UE) 2018/848, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de
mayo de 2018, que entré en vigor el 1 de enero de 2021.

Abundando en esta linea de proteccién de los productos ecolégicos surge en
Espafia el Real Decreto 234/2013, de 5 de abril, por el que se establecen normas
para la aplicacién del Reglamento (CE) n.° 66/2010 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 25 de noviembre de 2009, relativo a la etiqueta ecoldgica de la
Unién Europea. La aprobacién del mencionado Reglamento (CE) n.° 66/2010
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de noviembre de 2009, relativo a
la etiqueta ecoldgica de 1la Unién Europea, ha supuesto la derogacién del Regla-
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mento (CE), n.° 1980/2000 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de julio
de 2000 y ha conllevado la introduccién de importantes novedades en la regula-
cién de esta ecoetiqueta.

La norma estatal, respetando la aplicabilidad directa del Reglamento y las com-
petencias en la materia que ostentan las comunidades auténomas, concreta aque-
llos aspectos que precisan de un desarrollo por parte de los Estados. Con el Real
Decreto 234/2013 se pretende garantizar que ningtin operador se vea privado de
la posibilidad de obtener la etiqueta ecoldgica para sus productos o servicios,
por falta de organismo competente designado en el lugar de produccién o de
prestacion, con los consiguientes perjuicios para los propios operadores y para
los consumidores.

Se contiene en €l un mandato a las Comunidades Auténomas para que, en el
marco del Plan Accién que acuerden los Estados y la Comisiéon Europea y en
colaboracién con el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambien-
te, promuevan el uso de la etiqueta ecoldgica europea y, en relacién con ello,
se establece la obligacién de todas las Administraciones publicas de integrar la
etiqueta ecoldgica en sus diferentes politicas sectoriales y, en especial, en sus
procedimientos de contratacion publica. Igualmente regula la participacién de
Espaiia en el Comité de Etiquetado Ecoldgico de la Unién Europea previsto en el
articulo 5 del Reglamento (CE) n.° 66/2010 del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 25 de noviembre.

Con posterioridad surge el Real Decreto 833/2014, de 3 de octubre, por el que
se establece y regula el Registro General de Operadores Ecoldgicos y se crea la
Mesa de coordinacién de la produccién ecolégica(10), a raiz de que el Regla-
mento (CE) n.° 834/2007 del Consejo, de 28 de junio de 2007, en su titulo V,
desarrolla determinados aspectos especificos del régimen de control oficial de
la produccién ecoldgica. Entre otros elementos, establece que las autoridades y
organismos de control mantendran actualizada una lista de los operadores suje-
tos a su control, que deberd ponerse a disposicién de las partes interesadas.

Se procede asi al establecimiento de una base de datos nacional denominada
Registro General de Operadores Ecolégicos (REGOE en adelante), que incorpo-
raré los datos obrantes en los registros o sistemas de informacién de las autorida-
des competentes de las Comunidades Auténomas. Se podran asociar a €l los datos
especificos de cada interesado, habiéndose elegido el Nimero de Identificacién
Fiscal (NIF) como cddigo identificativo tinico de cada operador, cubriendo la
necesidad de obtencién y de intercambio de datos comunes para todas las Comu-
nidades Auténomas, con un alto grado de homogeneidad que permita su correc-
ta integracion por parte del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio

(10) Fue objeto del Dictamen del Consejo de Estado 724/2014, de 11 de septiembre de 2014.
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Ambiente, lo que ha de permitir asi cumplimentar mas eficazmente los infor-
mes y estadisticas nacionales que deben transmitirse a la Comisiéon Europea, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 36 del Reglamento (CE) n.° 834/2007 y
en el articulo 93 del Reglamento (CE) n.° 889/2008. También permitird poner a
disposicién del piiblico las listas de operadores actualizadas a efectos de lo esta-
blecido en el articulo 92 ter del Reglamento (CE) n.® 889/2008, contribuyendo al
aumento de la transparencia, mejora y armonizacién del mercado interior.

Por otra parte, se recuerda que el Real Decreto 1852/1993, de 22 de octubre,
cred la Comisién Reguladora de Agricultura Ecolégica (CRAE) como 6rgano
colegiado para el asesoramiento en materia de agricultura ecoldgica, la cual ha
desarrollado una importante funcién durante todos estos afios, resultando ahora
necesario crear un renovado 6rgano de coordinacién con las Comunidades Auté-
nomas (al que se viene a denominar Mesa de coordinacién de la produccién
ecoldgica), como medio para la toma de decisiones y armonizacion en la eje-
cucioén de las obligaciones derivadas de la normativa comunitaria en materia de
produccién ecoldgica, especialmente en lo relativo al control oficial. También se
ha considerado oportuno separar las labores de coordinacién de las actuaciones
de las autoridades competentes, gestionadas por la Mesa, de las de interlocucién
con el sector interesado (funcién que serd desarrollada a partir de ahora por la
Direccién General de la Industria Alimentaria).

Finalmente, por la presente norma se derogan los Reales Decretos 759/1988, de
15 de julio y 1852/1993, de 22 de octubre, asi como la Orden de 14 de marzo de
1995, por la que se dictan normas de desarrollo del Real Decreto 1852/1993, de
22 de octubre, sobre produccién agricola ecoldgica y su indicacién en los pro-
ductos agrarios y alimenticios y se establecen las funciones y composicion de la
Comision Reguladora de la Agricultura Ecoldgica.
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CAPITULO XX

REGIMEN JURIDICO DE MODIFICACIONES
GENETICAS DE ORGANISMOS ANIMALES
Y VEGETALES

1. ORIGEN DE LA CUESTION. BIOTECNOLOGIA Y OMG

La agricultura y la alimentacién han aplicado una biotecnologia tradicional
desde hace més de 3.000 afos, la cual ha permitido al hombre hacer cerveza,
producir queso o yogur a partir de la leche, hacer pan o conservar carnes. Una de
las primeras necesidades del hombre ha sido siempre la de producir alimentos y
ser capaz de conservarlos sin que se estropearan.

Perfeccionados los procesos con la aparicién del conocimiento cientifico, pode-
mos decir con Martin Uranga (1) que la biotecnologia moderna se inicié en Esta-
dos Unidos en la década de los setenta del siglo pasado —y en nuestro pais en la
década de los ochenta— basdndose en avances de la biologia molecular, de forma
que permitieron modificar la informacién genética de los organismos vivos
mediante técnicas de ingenieria genética.

En efecto, la ingenieria genética permite por primera vez modificar de una
forma precisa el material hereditario, permitiendo disefiar nuevos alimentos por
encima de la reglas de la seleccién convencional. Se pueden conseguir asi, por
ejemplo, peces gigantes, tomates que no se pudren o vinos con aromas mas
afrutados.

(1) MARTIN URANGA, A. Voz. Biotecnologia, Bioseguridad, OMG'’s. en Diccionario de
Medio Ambiente. Dirigido por ALONSO GARCIA, E. y LozaNO CUTANDA. B, pp. 161 ss.
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De la mano del autor de referencia podemos entender que la biotecnologia es un
conjunto de técnicas que permiten la aplicacion de las propiedades de los seres
vivos para obtener o modificar bienes y servicios, o desarrollar microorganismos
para objetivos especificos. En esencia, concluye Martin Uranga, la biotecnologia
implica el uso de células microbianas, animales o vegetales, o enzimas para sin-
tetizar, degradar o transformar materiales. Las nuevas técnicas de biotecnologia
permiten crear nuevos productos y procesos que compitan en el mercado en un
gran nimero de actividades industriales, tanto farmacéuticas, veterinarias, agri-
colas o medioambientales.

Por lo que a su origen se refiere la Conferencia de Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente celebrada en Estocolmo en 1972 manifestd las primeras preo-
cupaciones de la entonces Comunidad Econémica Europea respecto a aquellas
actividades relacionadas con el medio ambiente y la salud humana.

En 1986 la Organizacién para la Cooperacidn y el Desarrollo Econémico publi-
¢6 una recomendacién sobre condiciones de seguridad para el manejo del ADN
recombinante, participando la propia Comisién y los estados miembros en su
preparacion.

Ese mismo afio la Comisién Europea preparé un informe para establecer un
marco tendente a la reglamentacion de las biotecnologias. El documento puso de
manifiesto la existencia de dos actividades de riesgo:

a) La utilizacién confinada de Organismos Genéticamente Modificados (en
adelante OMG) en un proceso experimental o industrial, actividad realizada
en un laboratorio.

b) Laliberacién intencional en el medio ambiente de los OMG.

El Cuarto Programa Ambiental de la todavia CEE (1987-1992) puso de relie-
ve la conveniencia de evaluar los riesgos potenciales y prevenir posibles dafios
ambientales derivados de esta nueva aplicacion tecnoldgica. Fijadas asi las pri-
meras grandes lineas para la regulacién europea de la cuestion, se dio paso a las
primeras normas comunitarias sobre la materia.

Surgen asi las Directivas del Consejo 90/219/CEE (relativa a la utilizacién con-
finada de microorganismos modificados genéticamente) y 90/220/CEE (sobre la
liberacién intencional en el medio ambiente de organismos modificados genéti-
camente), aprobandose posteriormente la Directiva 90/679/CEE, sobre la pro-
teccion delos trabajadores contra los riesgos relacionados con la exposicién de
agentes biolégicos durante el trabajo. Estas directivas han sido luego actualiza-
das y sustituidas por la regulacién que méas adelante se estudiara.

El Reglamento 258/1997 sobre nuevos alimentos e ingredientes alimentarios
ha permitido que en la Unién Europea sélo se hayan comercializado productos
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alimenticios derivados de OMG en funcién de su «equivalencia sustancial» a
los productos tradicionales. Tras €l, la siguiente linea de control y limitacién de
tales productos viene dada por el Reglamento 1139/1998, del Consejo, de 26 de
mayo de 1998 (derogado por el Reglamento (CE) 1829/2003, de 22 de septiem-
bre, de alimentos y piensos modificados genéticamente), relativo a la indicacién
obligatoria en el etiquetado de determinados productos alimenticios fabricados a
partir de organismos modificados genéticamente. Se atiende asi a los alimentos
compuestos de soja o maiz transgénico o que contengan aditivos provenientes de
estos vegetales transgénicos (siendo los indicados los tdnicos alimentos transgé-
nicos autorizados en la UE). Las normas posteriores de la Unién han abundado
en esta linea de proteccion desde el etiquetado (asi el Reglamento 49/2000 modi-
ficatorio del anteriormente citado o el 50/2000, relativo al etiquetado de los pro-
ductos alimenticios e ingredientes alimentarios que contienen aditivos y aromas
modificados genéticamente o producidos a partir de OMG).

2. LA PRIMERA LEGISLACION INTERNA: LEY 15/1994, DE 3 DE
JUNIO, POR LA QUE SE ESTABLECE EL REGIMEN DE LA UTILIZA-
CION CONFINADA, LIBERACION VOLUNTARIA Y COMERCIALIZADA
DE ORGANISMOS GENETICAMENTE MODIFICADOS

La primera ley espaiiola sobre la materia (Ley 15/1994, de 3 de junio, por la
que se establece el régimen de la utilizacién confinada, liberacién voluntaria y
comercializada de OMG) incorpora las normas sustantivas de las dos directivas
comunitarias de 1990, es decir, aquellas que para el Derecho espafiol deben venir
cubiertas por el principio de reserva de Ley, dejando para un posterior desarrollo
reglamentario la incorporacion de aquellas otras normas de las Directivas que
por su caracter mas contingente o adjetivo no deban quedar sujetas a aquella
reserva. De esta forma, no sélo se cumple con las obligaciones derivadas del
Derecho comunitario, sino que se llena el vacio normativo existente en Espa-
fia sobre determinados aspectos de la manipulacién genética en relacion con la
salud humana y el medio ambiente. Espafia, no obstante y como sefiala Almodo-
var Ifiesta (2), fue uno de los dltimos paises europeos en realizar la transposicion
de las normas comunitarias en la materia.

La Ley se estructurd en siete capitulos, dedicados respectivamente a las disposi-
ciones de general aplicacion, a la utilizacién confinada, a la liberacién voluntaria
con fines de investigacion y desarrollo o cualquier otro distinto de la comercia-

(2) ALMODOVAR INESTA, M. Régimen juridico de la biotecnologia agroalimentaria. Editorial
Comares, Granada, 2002, pp. 155 ss.
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lizacion, a la comercializacién de organismos modificados genéticamente o de
productos que los contengan, a la informacién y control, al régimen de infraccio-
nes y sanciones, y a las competencias administrativas.

En primer término, la Ley declara tener un claro fin protector de la salud humana
y, por consiguiente, las actividades que regula estdn comprendidas en la actua-
cion general del Estado no sélo en materia de sanidad, sino también en la de
productos farmacéuticos, dado que el uso de estos organismos estara dirigido,
entre otros objetivos, a la produccién de nuevos medicamentos.

Por otra parte, el propdsito principal de la Ley no sélo es reducir los riesgos y
evitar los dafios a la salud humana que pudieran derivarse de tales actividades,
sino muy especialmente prevenir los que también pudieran afectar a los distintos
elementos y bienes que integran el medio ambiente, resultando igualmente que
su objeto afecta estrechamente a la investigacion cientifica y técnica y a sus ins-
trumentos de ejecucion.

En la primera regulacién interna sobre la materia, la Administracién General
del Estado serd la competente para el otorgamiento de las autorizaciones de
comercializacién de organismos modificados genéticamente o de productos que
los contengan, en razén a la necesidad de garantizar que dichas autorizaciones,
cuyos efectos trascienden el ambito territorial del propio Estado espaiiol, se otor-
guen con criterios uniformes que aseguren que los productos comercializados no
produzcan dafios a la salud humana, dafios que podrian ser de imposible o dificil
reparacion si los riesgos se detectan una vez que los mismos han sido puestos en
circulacién.

De igual modo, la Administracién General del Estado serd competente para
autorizar la utilizacién confinada y la liberacién voluntaria con fines de inves-
tigacién y desarrollo o cualquier otro distinto de la comercializacién en los
supuestos previstos en la legislacién sanitaria y de productos farmacéuticos; asi
como en los programas de investigacion cientifica y técnica a ejecutar por ins-
tituciones o entes del propio Estado, de acuerdo con lo dispuesto en la legisla-
cién estatal, ésta dictada en ejecucidn del titulo contenido en el apartado 15 del
articulo 149.1 de la Constitucién, en cuyo caso asumird ademads la vigilancia y
control de las operaciones de utilizacién confinada y liberacién voluntaria en el
medio ambiente.

Las Comunidades Auténomas serdn las competentes para otorgar las autoriza-
ciones de utilizacién confinada y liberacion voluntaria de organismos modifica-
dos genéticamente en los restantes supuestos, asi como para desarrollar la vigi-
lancia y control de las actividades autorizadas y de los organismos o productos
que los contengan, ya comercializados, correspondiéndoles también imponer las
sanciones que se deriven de las infracciones cometidas en el ejercicio de aquellas
actividades.
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Posteriormente, el Reglamento general para el desarrollo y ejecucion de la citada
Ley, aprobado por Real Decreto 951/1997, de 20 de junio, no s6lo incorpor6 al
ordenamiento juridico aquellas normas de las mencionadas directivas que por
su cardcter mas contingente o adjetivo no era necesario incluir mediante norma
de rango legal, sino que también transpuso las Directivas 94/51/CE y 94/15/CE,
ambas de 7 de noviembre de 1994, que adaptaban al progreso técnico, respecti-
vamente, los anexos de las Directivas 90/219/CEE y 90/220/CEE.

Con la publicacién de las citadas normas estatales se dio cumplimiento a obli-
gaciones derivadas del derecho comunitario, llendndose un vacio normativo
existente en Espafia, al introducir los instrumentos juridicos necesarios para
poder evaluar los potenciales efectos negativos sobre la salud humana y el medio
ambiente que pudieran derivarse de las manipulaciones genéticas.

La mencionada ley 15/1994, con un marcado caracter pionero, serd derogada
por la entrada en vigor el 16 de mayo de 2003 de la norma que a continuacién
se examinard.

3.  REGULACION LEGAL ACTUAL: LEY 9/2003, DE 25 DE ABRIL,
Y REGLAMENTOS DE DESARROLLO

El constante avance de los conocimientos cientificos y la experiencia alcanzada
sobre biotecnologia lleva aparejado el que las normas reguladoras de esta mate-
ria sean objeto de frecuentes cambios. Simultdneamente, nuevos instrumentos
juridicos internacionales ofrecen nuevas perspectivas sobre nuevos problemas.

En este segundo dmbito internacional cabe destacar la firma —l 24 de mayo de
2000 por la Comunidad Europea y sus Estados miembros— del Protocolo de Car-
tagena sobre Seguridad de la Biotecnologia, cuyo objetivo es contribuir a garan-
tizar un nivel adecuado de proteccién en el ambito de la transferencia, manipu-
lacién y utilizacion seguras de los OMG resultantes de la biotecnologia moderna
que puedan tener efectos adversos para la conservacion y utilizacién sostenible
de la diversidad bioldgica, teniendo también en cuenta los riesgos para la salud
humana, y centrdndose muy especialmente en los movimientos transfronterizos.
El Protocolo esta en vigor desde el 11 de septiembre de 2003, siendo uno de sus
puntos mds relevantes la creacién de un Acuerdo de Informacién Avanzada por
el que un pais que exporte un OMG con la finalidad de que sea liberado en el
medioambiente debe informar con cardcter previo al pais importador.

Los cambios internacionales se han reproducido en el nivel normativo de la
Unién Europea, sustento inmediato de la legislacion interna. Asi ha ocurrido con
la Directiva 90/219/CEE, que ha sido modificada por la Directiva 98/81/CE del
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Consejo, de 26 de octubre de 1998, y con la Directiva 90/220/CEE, que ha sido
derogada por la Directiva 2001/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 12 de marzo de 2001, sobre liberacién intencional en el medio ambiente de
organismos modificados genéticamente (3).

Estas nuevas directivas, si bien no modificaban sustancialmente el régimen
vigente, afectaban a muchos de los articulos de la Ley 15/1994, de 3 de junio,
razén —de estricta técnica juridica— por la que se estimé necesario proceder a su
derogacion (4).

Se dicta asi la Ley 9/2003, de 25 de abril por la que se establece el régimen juridico
de la utilizacién confinada, liberacion voluntaria y comercializaciéon de organis-
mos modificados genéticamente, cuya finalidad es adecuar nuestro ordenamiento
juridico a la nueva normativa comunitaria, e incorporar, asimismo, determinados
preceptos para afrontar las nuevas demandas en relacién con la gestion y el con-
trol de las actividades de utilizacién confinada y liberacién voluntaria, incluida la
comercializacién, de organismos modificados genéticamente.

(3) El Consejo de Estado, en Pleno, se pronunci6 sobre el Anteproyecto de Ley con ocasion
del dictamen 1762/2002, «de 18 de julio de 2002.
(4) Seiial6 el Consejo de Estado en el citado dictamen al respecto:

«La justificacién de la nueva norma.

Los fundamentos juridicos de la actuacién quedan claros: la regulacién actual de la materia se
contiene en la Ley 15/1994, de 3 de junio, de igual denominacion, desarrollada por el Regla-
mento aprobado mediante el Real Decreto 951/1997, de 20 de junio, resultando que se ha pro-
ducido una sensible modificacién de dicho régimen inicial.

Cierto es que parte de los contenidos del texto propuesto no difieren en nada de los que sirvie-
ron de fundamento a la Ley 15/1994. Sin embargo, los avances registrados en la materia (espe-
cialmente susceptible de innovaciones tecnoldgicas y progresos cientificos) han motivado, no
ya s6lo la superacion de la primera de las Directivas originarias (asi la 90/219/CEE, modificada
por la 98/81/CE), sino incluso la derogacién formal de la segunda (la 90/220/CEE) y su com-
pleta sustitucién por la 2001/18/CE.

También se aprecia la incorporacién de algiin otro extremo derivado no ya de la redaccién
formal de la Ley sino de su posterior desarrollo reglamentario. Es el caso del nuevo articulo 33,
relativo a la conceptuacién como agente de la autoridad que cabe atribuir a los funcionarios
que realicen labores de inspeccion en las actividades reguladas en esta Ley, mencién que, no
incorporada a la Ley 15/1994, se intent6 introducir en el proyecto del que llegé a ser Real
Decreto 951/1997 y fue objetada por el Consejo de Estado en su dictamen 2.268/97, de 22 de
mayo de 1997, sefialando que tal prevencion desbordaba el puro ambito reglamentario e incidia
sobre una materia reservada a la Ley. Ahora, dado el rango de la norma cuyo anteproyecto se
consulta, si es procedente su inclusién a tenor de la anterior observacion.

Respecto a la conveniencia de ofrecer una ordenacién completa en un texto Gnico, nuevo y
derogatorio de la regulacién anterior, también cabe avanzar un inicial pronunciamiento posi-
tivo, desde la estricta vision de la técnica normativa mas recomendable y siempre a la luz del
principio de seguridad juridica contenido en el articulo 9.3 de la Constitucién Espaiiola.»
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La nueva Ley incorpora las normas sustantivas de las citadas Directivas 98/81/
CE y 2001/18/CE —aquellas que para el Derecho espaifiol deben venir cubiertas
por el principio de reserva de ley—, dejando para un posterior desarrollo regla-
mentario otras de contenido técnico o las que por su caricter coyuntural o esta-
cional puedan estar sometidas a cambios y variaciones frecuentes e inesperadas.

Los principios que inspiran la Ley, idénticos a los existentes en el ambito comu-
nitario e internacional (muy especialmente desde el Protocolo de Cartagena),
son el de prevencion y cautela, que implica adoptar las medidas adecuadas para
evitar los potenciales efectos adversos para la salud humana y el medio ambiente
derivados de estas actividades; el de caso por caso, esto es, la evaluacion de los
riesgos asociados a los organismos modificados genéticamente para cada uno
de ellos; el de paso a paso, que supone que s6lo se procederd a la liberacion
de organismos modificados genéticamente cuando la evaluacion de las etapas
anteriores revele que puede pasarse a la siguiente sin existencia de riesgos, el de
informacidn y participacién publica, garantizando la consulta al ptiblico antes
de autorizar algunas actividades de utilizacién confinada, asi como todas las de
liberacién voluntaria y las de comercializacion de organismos modificados gené-
ticamente o productos que los contengan, y el acceso de los ciudadanos a la
informacidn sobre las liberaciones o comercializaciones autorizadas (5).

(5) El ajuste al derecho comunitario fue especialmente destacado por el Consejo de Estado
en el dictamen de referencia sobre la Ley:

«c) La adecuacion del texto propuesto al ordenamiento comunitario.

La principal virtualidad de la nueva ordenacién se aprecia en el detalle y profundidad con que
han sido reformulados los conceptos basicos (especialmente de indole técnica y cientifica)
sobre la materia. Asi lo evidencia, por ejemplo, un mero analisis comparativo de lo que en
1994 entendio la Ley conceptualmente como utilizacion confinada de organismos modificados
genéticamente (en su articulo 4), puesto en relacién con lo que ahora viene a describirse en
el nuevo articulo 5 como el concepto y delimitacién de dicha utilizacidn, perfilado de modo
mucho mads nitido de la mano de sus exclusiones.

De otro lado, cobra especial significacion la aparicion en el texto legal de la figura de la tasa,
destinada a dar cumplimiento a las previsiones de los articulos 8 y 9 de la Ley 8/1989, de 13 de
abril, de Tasas y Precios Publicos, los cuales obligan a que los elementos esenciales constituti-
vos de la tasa se establezcan mediante normas con rango de Ley. Parece razonable al Consejo
de Estado la explicacion ofrecida respecto a la determinacion de la cuantia de las tasas obtenida
tanto del estudio comparativo de las actuaciones realizadas en otros paises de la Unién Europea
como del hecho de que deben retribuir los costes suplementarios que se generan para la Admi-
nistracién General del Estado por la tramitacién, evaluacion, estudios y ensayos relacionados
con las actividades objeto de analisis.

A tal efecto, en definitiva, se muestra suficiente para la concrecién de los importes el estudio
econdémico-financiero contenido en el expediente donde se razonan y pormenorizan los fac-
tores econdmicos para la fijacion de las respectivas cuantias. Como sefialara acertadamente
el Ministerio de Economia en sus alegaciones al texto, la tasa no se justifica en que vayan a
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La Ley se estructura en cuatro titulos dedicados, respectivamente, a las disposi-
ciones generales; a la utilizacién confinada, liberacién voluntaria con fines dis-
tintos a la comercializacién y a la comercializacién de organismos modificados
genéticamente; a la regulacién de las obligaciones tributarias, y a la vigilancia,
control y régimen sancionador.

En el titulo I se concreta el objeto y &mbito de aplicacién de la Ley, similar al
de la Ley que se deroga, y se recoge una relacién de conceptos que precisan de
definicién para su correcta aplicacidn; entre ellos, el significado de organismo
modificado genéticamente se delimita de acuerdo con los principios éticos ratifi-
cados por la Comunidad internacional, excluyendo a los seres humanos de dicho
concepto.

Se atienden aqui las competencias que corresponden a la Administracién Gene-
ral del Estado y a las Administraciones de las Comunidades Auténomas para
otorgar las autorizaciones de las actividades incluidas en el dmbito de la ley, asi
como para vigilar, controlar y sancionar el incumplimiento de las obligaciones
que para los titulares de dichas actividades se establecen.

También la Ley tiene por finalidad prevenir los eventuales riesgos o reducir los
posibles dafios que para la salud humana y el medio ambiente pudiesen derivarse
de dichas actividades. En consecuencia, de acuerdo con las competencias que los
distintos Estatutos de Autonomia otorgan a las Comunidades Auténomas sobre
dichas materias, corresponderd a aquéllas otorgar las autorizaciones de las acti-
vidades de utilizacién confinada y liberacién voluntaria, excluidas las de comer-
cializacidn, asi como ejercer las restantes funciones de gestion.

No obstante, con fundamento en otros titulos competenciales estatales, que han
de considerarse prevalentes en virtud de su especificidad, sobre medicamentos y

prestarse servicios administrativos novedosos, sino en los costes suplementarios que tendra
la Administracion General del Estado por emplear personal y materiales especializados en la
materia.

En todo caso y del mismo modo que se hizo en 1994 con la anterior Ley en relacion con el
posterior Reglamento, se han mantenido una serie de contenidos al margen de la regulacién
legal para que tengan entrada en el posterior desarrollo reglamentario (asi, por ejemplo, la
lista completa de definiciones), por ser ello mds usual y acorde con su auténtica naturaleza. S{
entiende el Consejo de Estado que conviene a la mejor aplicacion del texto que tal desarrollo
reglamentario no se demore en el tiempo.

Teniendo en cuenta lo expuesto, nada tiene que objetar el Consejo de Estado a la regulacién
proyectada, la cual —una vez tramitada y aprobada con rango de Ley por las Cortes Genera-
les— se ha de insertar con naturalidad en el seno del conjunto de normas que regulan la protec-
ci6n del régimen juridico de la utilizacién confinada, liberacion voluntaria y comercializacion
de organismos modificados genéticamente, constituyendo la ordenacion central de la misma,
respondiendo adecuadamente a los fundamentos comunitarios que le sirven de referencia y
razén.»

AAA A bW bbb ihhhby

328




JOSE LUIS PALMA FERNANDEZ

productos farmacéuticos, sobre investigacion cientifica y técnica y sobre propie-
dad intelectual, la Administraciéon General del Estado otorgara dichas autoriza-
ciones en determinados supuestos, reservandose, asimismo, en algunos de ellos
funciones de vigilancia y sancién.

Por tdltimo, dado su efecto inmediato en el 4mbito supraautonémico e incluso
supranacional, corresponde, asimismo, al Estado otorgar la autorizacién para la
comercializacion, importacién y exportacidon de organismos modificados genéti-
camente o de productos que los contengan.

El titulo II establece el régimen juridico de las distintas actividades objeto de
la Ley, dedicando un capitulo especifico a cada una de ellas y completando la
regulacion con un capitulo general en el que se prevén las normas comunes a las
utilizaciones confinadas, liberaciones voluntarias y comercializacion.

La evaluacién del riesgo, tanto para la salud humana como para los distintos
elementos que integran el medio ambiente, es la pieza clave para otorgar la auto-
rizacién que permita la posterior ejecucion de las distintas operaciones a las que
la ley se aplica, siendo uno de los aspectos mas novedosos de la Ley el que el
riesgo de las utilizaciones confinadas se determina en funcién de las actividades
a desarrollar con los organismos, olvidando el criterio existente en la legislacién
que se deroga que establecia el riesgo en funcidén del propio organismo modifica-
do genéticamente, tomando, en algunos supuestos, en consideracion la finalidad
de las operaciones.

No obstante, la existencia de especificas medidas de confinamiento para evitar el
contacto con la poblacién y el medio ambiente en las actividades de utilizacion
confinada lleva aparejado el que sdlo se exija, con caricter general, autorizacion
expresa de la Administracién competente para aquellas que sean calificadas de
riesgo moderado o alto.

Las actividades de liberacién voluntaria en el medio ambiente de organismos
modificados genéticamente quedan siempre sometidas a autorizacion adminis-
trativa previa. El contenido de la solicitud de autorizacién se refuerza, funda-
mentalmente, al incluir en ella la metodologia utilizada para realizar la evalua-
ci6n del riesgo.

En relacion con la comercializacién de organismos modificados genéticamen-
te o de productos que los contengan, la Ley delimita con mayor precision el
concepto de comercializacién y somete las correspondientes autorizaciones a
un plazo de vigencia, transcurrido el cual deberdn renovarse. Asimismo, esta-
blece la obligacién de llevar a cabo un seguimiento y control de los organismos
modificados genéticamente o de los productos que los contengan, con el fin
de identificar, cuando ya estén autorizados, cualquier efecto adverso que pue-
dan producir en la salud humana o el medio ambiente; asimismo, se obliga a
etiquetarlos adecuadamente para garantizar no sélo su control y seguimiento
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por las autoridades competentes, sino también la adecuada informacién de los
consumidores.

Dado que las directivas que se incorporan fijan plazos taxativos para presentar
las comunicaciones y solicitudes, para tramitar los expedientes y para resolver
autorizando o denegando las distintas operaciones; que en el procedimiento de
autorizacion de las liberaciones voluntarias y en el de comercializacion parti-
cipan junto a las autoridades nacionales, asimismo, la Comisién Europea y los
restantes Estados miembros; y que los plazos fijados en las normas comunita-
rias son susceptibles de frecuentes cambios, se ha estimado necesario determinar
dichos plazos en el reglamento de desarrollo y ejecucion de la Ley.

Asimismo, dadas las consecuencias que para la salud humana y el medio ambien-
te podrian derivarse si se estimasen las solicitudes de autorizacion por silencio,
de conformidad con lo establecido en el apartado 2 del modificado articulo 43 de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtin, se determina el efecto
desestimatorio del silencio administrativo.

El titulo III, dedicado a las obligaciones tributarias, crea una tasa que gravara
la prestacion de servicios y las actuaciones que haya de realizar la Administra-
cion General del Estado relacionadas con las actividades en las que intervengan
organismos modificados genéticamente y regula sus elementos esenciales cons-
titutivos. Dado que los procedimientos para la prestacion de dichos servicios y
actividades son similares en todos los paises de la Unién Europea, las cuotas a
satisfacer por los distintos hechos imponibles se han determinado tomando en
consideracion las ya establecidas en otros Estados miembros.

A su vez, el titulo IV regula el régimen de vigilancia y control, imponiendo la
obligacion a los titulares de las actividades de colaborar con los inspectores, a
los que otorga cardcter de agentes de la autoridad, y establece el régimen sancio-
nador, tipificando nuevas infracciones no incluidas en la Ley 15/1994, actuali-
zando las multas pecuniarias y regulando medidas cautelares previas al inicio del
procedimiento sancionador y medidas provisionales posteriores que no existian
en la antigua Ley.

Por tdltimo, se regulan en la Ley dos érganos colegiados: el Consejo Intermi-
nisterial de Organismos Modificados Genéticamente, que realizard funciones
similares a las que correspondia desarrollar al 6rgano colegiado creado en el
apartado 3 del articulo 30 de la Ley 15/1994, y la Comisién Nacional de Bio-
seguridad, que ademads de las funciones que actualmente le encomiendan la
disposicidn final tercera de la ley que se deroga y el reglamento general para
su desarrollo y ejecucion, informara preceptivamente las solicitudes de autori-
zacién que corresponda otorgar a la Administracion de las Comunidades Auté-
nomas.

AAA A bW bbb ihhhby

330




JOSE LUIS PALMA FERNANDEZ

El instrumento legal fue completado primero en el &mbito reglamentario median-
te el Real Decreto 178/2004, de 30 de enero, por el que se aprueba el Reglamen-
to general para el desarrollo y ejecucion de la Ley 9/2003 (6).

En efecto, aunque como pone de manifiesto en su exposiciéon de motivos, la
Ley 9/2003, de 25 de abril, efecttia una incorporacién parcial al derecho espaiiol
que se limita a recoger y adaptar aquellas normas de las directivas mencionadas
que, en razén de su naturaleza juridica y para su plena efectividad en el ordena-
miento interno, se encuentran sometidas al principio de reserva de Ley, en tanto
que la incorporacién de aquellas otras normas de las directivas de contenido téc-
nico o de caracter coyuntural, no sujetas al principio citado, se han diferido al
ambito reglamentario.

De otra parte, desde la fecha de su entrada en vigor, las normas objeto de las
directivas citadas se han visto afectadas —hasta el surgimiento del primer regla-
mento general de la Ley— por el ordenamiento de la Unién Europea desde dos
perspectivas diferentes.

En primer lugar, por la publicacién de diversas decisiones de la Comisién y del
Consejo que complementan el contenido de ambas directivas, entre las que se
pueden citar la Decisiéon 2000/608/CE de la Comision, de 27 de septiembre de
2000, referente a las notas de orientacioén para la evaluacién del riesgo descrita
en el anexo II de la Directiva 90/219/CEE; la Decision 2001/204/CE del Conse-
jo, de 8 de marzo de 2001, por la que se completa la Directiva 90/219/CEE con
respecto a los criterios por los que se establece la inocuidad de los microorga-
nismos modificados genéticamente para la salud humana y el medio ambiente;
la Decision 2002/623/CE de la Comisidn, de 24 de julio de 2002, por la que se
establecen una notas de orientacion complementarias al anexo II de la Directiva
2001/18/CE; la Decisién 2002/811/CE del Consejo, de 3 de octubre de 2002, por
la que se establecen unas notas de orientacion complementarias al anexo VII de
la Directiva 2001/18/CE; la Decisioén 2002/812/CE del Consejo, de 3 de octubre
de 2002, por la que se establece, de conformidad con la Directiva 2001/18/CE,
el modelo de resumen de la notificacién de la puesta en el mercado de organis-
mos modificados genéticamente como producto o componentes de producto; la
Decision 2002/813/ CE del Consejo, de 3 de octubre de 2002, por la que se esta-
blece, de conformidad con la Directiva 2001/18/ CE, el modelo de resumen de
la notificacion de la liberacion intencional en el medio ambiente de organismos

(6) Sobre la aplicacién de las normas comunitarias y su desarrollo interno puede verse
BELLO JANEIRO, D., Liberalizacion y comercializacion de productos transgénicos en Derecho
Agrario y Alimentario Espaiiol y de la Unién Europea. Ed. Universidad Politécnica de Valencia
y Tirant Lo Blanc. Valencia, 2006, pp. 613. En la misma publicacién también puede examinar-
se el trabajo de AMAT LLOMBART, P., «Las principales cuestiones conflictivas que debe afrontar
la legislacion sobre biotecnologia y organismos modificados genéticamente», pp. 627.
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modificados genéticamente con fines distintos de su puesta en el mercado; la
Decision 2003/701/CE de la Comision, de 29 de septiembre de 2003, por la que
se establece un modelo de presentacion de los resultados de la liberacién inten-
cional en el medio ambiente de plantas superiores con una finalidad distinta de
la de su comercializacién con arreglo a la Directiva 2001/18/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, y la Decision de la Comision por la que se establecen las
disposiciones pormenorizadas de funcionamiento de los registros establecidos
con arreglo a la Directiva 2001/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
para el registro de informacién relativa a las modificaciones genéticas en orga-
nismos modificados genéticamente.

Asimismo es preciso considerar las disposiciones contenidas en el Reglamento
(CE) n.° 1946/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de julio de
2003, relativo al movimiento transfronterizo de organismos modificados gené-
ticamente, que completa el contenido de la citadas directivas, en el Reglamento
(CE) n.° 1830/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de septiem-
bre de 2003, relativo a la trazabilidad y etiquetado de organismos modificados
genéticamente y a la trazabilidad de los alimentos y piensos producidos a partir
de estos y por el que se modifica la Directiva 2001/18/CE, y en el Reglamento
(CE) n.° 1829/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de septiembre
de 2003, sobre alimentos y piensos modificados genéticamente, lo que obliga a
recoger estas modificaciones en una norma de rango reglamentario.

De otro lado, la efectiva aplicacién de la Ley 9/2003, de 25 de abril, implica
desarrollar reglamentariamente, entre otros, diversos aspectos de su articulado
relacionados con la estructura, composicién y funciones del Consejo interminis-
terial de organismos modificados genéticamente y de la Comisiéon Nacional de
Bioseguridad, con los requisitos para la realizacién de actividades de utilizacién
confinada, liberacién voluntaria con fines distintos a su comercializacién y a
la comercializacién de organismos modificados genéticamente, con las normas
sobre informacion, vigilancia y control de estas actividades, asi como en materia
de régimen sancionador.

Segtin lo expuesto, resultd preciso proceder a la aprobacién y publicacién de una
norma reglamentaria que permitiera al Gobierno —al menos por ahora— desarro-
llar el contenido de la Ley 9/2003, de 25 de abril, y finalizar, a la par, el proce-
so de incorporacion al ordenamiento espafiol de las directivas y demds normas
comunitarias anteriormente citadas; norma que, por su naturaleza juridica y de
conformidad con la habilitacién objeto de la disposicion final quinta de la citada
Ley, debe revestir el rango y forma de un Real Decreto (7).

(7) Nuevamente el Consejo de Estado se pronuncié sobre el proyecto de Real Decreto con
ocasion del Dictamen 68/2004, de 29 de enero de 2004. Y resulta curioso contemplarlo que da
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Se traté del Real Decreto 178/2004, de 30 de enero que aprueba el Reglamento
general para el desarrollo y ejecucion de la Ley 9/2003, por la que se establece el
régimen juridico de la utilizacién confinada, liberacién voluntaria y comerciali-
zacion de organismos modificados genéticamente.

Desde la 6ptica comunitaria la siguiente regulacién se contiene en el Reglamento
(CE) nim. 65/2004 de 14 de enero que establece un sistema de creacién y asig-
nacién de identificadores tnicos a los organismos modificados genéticamente.

Igualmente debe tenerse en cuenta, como prolegémeno de una nueva regulacion,
la Posicién (UE) nim. 9/2014 del Consejo, en primer lectura, con vistas a la
adopcién de una Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se
modifica la Directiva 2001/18/CE en lo que respecta a la posibilidad de que los
Estados miembros restrinjan o prohiban el cultivo de organismos modificados
genéticamente (OMG) en su territorio (adoptada por el Consejo el 23 de julio de
2014). También existen, no obstante, otros desarrollos parciales de la Ley 9/2003
como es el caso del Real Decreto 1679/2003, de 12 de diciembre, por el que se
crea la Comisién Nacional de Biovigilancia.

La modificacién reglamentaria posterior vino a operarse por el Real Decre-
to 364/2017, de 17 de abril, por el que se modifica el Reglamento general para
el desarrollo y ejecucion de la Ley 9/2003, de 25 de abril, por la que se establece
el régimen juridico de la utilizacién confinada, liberacién voluntaria y comer-
cializacién de organismos modificados genéticamente, aprobado mediante Real
Decreto 178/2004, de 30 de enero.

Responde el mismo a la necesidad de incorporar las disposiciones contenidas
en la Directiva (UE) 2015/412 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de
marzo de 2015, sobre las medidas que habrdn de adoptarse para impedir la pre-
sencia accidental de OMG en otros productos y, mas concretamente, las actua-
ciones a realizar en zonas fronterizas con otros Estados miembros vecinos que
hayan prohibido el cultivo con objeto de evitar una posible contaminacion trans-
fronteriza.

idea de la velocidad con que se producen las modificaciones en la materia- siempre con cardc-
ter de dictamen urgente:

«El expediente ha sido calificado como urgente, teniendo en cuenta, sefiala la Orden de remi-
sidén, que el texto proyectado incorpora dos Directivas con plazo ya vencido. El Consejo de
Estado ha de recordar que el dictamen sobre el anteproyecto de Ley por la que se establece el
régimen juridico de la utilizacién confinada, liberacién voluntaria y comercializacién de orga-
nismos modificados genéticamente fue enviado para dictamen, en julio de 2002, con caracter
de urgencia arguyendo idéntica razén. Por eso se hizo constar en el dictamen 1.767/2002, de
18 de julio de 2002: entiende el Consejo de Estado que conviene a la mejor aplicacion del texto
que tal desarrollo reglamentario no se demore en el tiempo. El proyecto ahora enviado, con
idéntica urgencia, desarrolla la Ley 9/2003, de 25 de abril.»
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Considerando, el principio de «caso por caso», en el que se inspira la Ley 9/2003,
de 25 de abril, y puesto que en la adopcién de dichas medidas es preciso tener
en cuenta muchos factores, como por ejemplo el tipo de cultivo, la especie vege-
tal, el evento o eventos modificados genéticamente, o las caracteristicas de las
explotaciones y de las zonas fronterizas, no se contemplan medidas concretas
de caricter general, sino que se procederd a la adopcién, mediante orden minis-
terial, de medidas especificas en cada situacion, teniendo en cuenta los factores
anteriormente sefialados y cualquier otro aspecto que pudiera influir en una posi-
ble contaminacidn transfronteriza a los Estados miembros vecinos en los que el
cultivo de esos OMG esté prohibido.

De conformidad con lo que se indica en el articulo 26 bis de la Directiva 2001/18/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de marzo de 2001, estas medi-
das para evitar la contaminacién transfronteriza a los Estados miembros vecinos
en los que esté prohibido el cultivo de esos OMG no se adoptaran si son innece-
sarias debido a unas condiciones geograficas especificas. Por tanto, antes de su
adopcion, se solicitard informe preceptivo de evaluacion de riesgo a la Comisién
Nacional de Bioseguridad. En dicho informe se deberd determinar si es necesaria
su adopcidn y, en caso afirmativo, se recomendaran las actuaciones mas apro-
piadas y eficaces aplicando el principio de prevencion y cautela y el principio
de caso por caso. A tal efecto podran considerarse publicaciones cientificas, asi
como los documentos publicados por el Centro Comtn de Investigaciéon Euro-
peo en este tema. Si con arreglo al informe de evaluacién de riesgo se determina
que dichas medidas son necesarias, la orden u 6rdenes correspondientes s6lo
surtirdn efectos una vez se haya concedido la autorizacién o renovacién de su
autorizacién para cultivo en la UE y se haga efectiva la prohibicién del cultivo en
el Estado o Estados miembros vecinos.

En la misma linea actualizadora se inscribe el Real Decreto 452/2019, de 19
de julio, por el que se modifica el Real Decreto 178/2004, de 30 de enero, por
el que se aprueba el Reglamento general para el desarrollo y ejecucién de la
Ley 9/2003, de 25 de abril, por la que se establece el régimen juridico de la
utilizacién confinada, liberacién voluntaria y comercializacién de organismos
modificados genéticamente, y el Real Decreto 511/2017, de 22 de mayo, por el
que se desarrolla la aplicacién en Espafia de la normativa de la Unién Europea en
relacién con el programa escolar de consumo de frutas, hortalizas y leche.

La mas arriba citada Directiva 2001/18/CE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 12 de marzo de 2001 ha sido modificada en varias ocasiones. En el
afio 2015, se introdujo la posibilidad de restringir o prohibir el cultivo comercial
en los Estados Miembros de organismos modificados genéticamente, en adelante
«OMG» con arreglo a la parte C de la Directiva 2001/18/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 12 de marzo y al Reglamento (CE) 1829/2003, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de septiembre de 2003, sobre alimen-
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tos y piensos modificados genéticamente. El referido Real Decreto 452/2019
regula el procedimiento de aplicacion de estas medidas en Espaiia.

En el afio 2018 la citada Directiva se modificé en lo que respecta a la evaluacion
de riesgo para el medio ambiente de los organismos modificados genéticamente
(OMGQG), a través de la Directiva (UE) 2018/350 de 1a Comisidén, de 8 de marzo
de 2018, por la que se modifica la Directiva 2001/18/CE del Parlamento y del
Consejo en lo que respecta a la evaluacién del riesgo para el medio ambiente de
los organismos modificados genéticamente. Se introducen estos cambios en la
normativa nacional mediante la indicada norma reglamentaria.

Por ultimo, se actualiza la composicién del Consejo Interministerial de OMG y
de la Comisién Nacional de Bioseguridad y se substituyen las referencias a los
anteriores 6rganos por los actualmente competentes en el &mbito de los OMG,
asi como se aprovecha para incorporar algunas modificaciones puntuales sobre
la tramitacion electrénica y la asignacion de funciones en materia sancionadora.

AAA A bW bbb ihhhby

335




Capitulo XXI

SEMILLAS Y PLANTAS DE VIVERO
1. ANTECEDENTES LEGISLATIVOS EN LA MATERIA

De la relevancia de las semillas a los ojos del Derecho ptiblico ofrece una buena
muestra el hecho de que existen cientos de disposiciones del poder administrati-
vo interviniendo su produccién, comercio, exportacion y venta.

En el sentido expresado, a principios del siglo X1x destacan, por citar solo unos
ejemplos, una Real orden de 24 de abril de 1804 ampliando la exencién de dere-
chos concedida para la entrada de los granos y semillas extranjeras hasta el mes
de junio del afio 1805 o la Circular de 30 de marzo de 1820 dictando disposicio-
nes referentes a los derechos de los granos, semillas, vinos y otras producciones
del reino 4 su salida para el extranjero.

Por Ley de 12 de noviembre de 1885 se dispone que el Ministerio de la Goberna-
cién, mediante concurso, adjudique la construccion y explotacion de una Alhén-
diga en Madrid, destinada a la compra, venta y almacenaje de toda clase de gra-
nos, harinas y semillas alimenticias.

Mediante Real Decreto de 21 de septiembre de 1888 se crean 15 viveros cen-
trales y otros tantos almacenes de semillas en las 15 Inspecciones en que se
considera dividida la Peninsula e islas adyacentes para la administracién de los
montes publicos. Ya dentro del siglo xx, por medio de Real Decreto de 19 de
mayo de 1928 se reglamenta el comercio interior de semillas agricolas. Desde
muy temprana fecha fue costumbre subvencionar el cultivo de semillas seleccio-
nadas para expandir la correcta utilizacion de materiales puros y comprobados;
asf ocurrié —entre otras normas de la época— por ejemplo con el Real Decreto de
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12 de junio de 1929 que apoya y subvenciona el cultivo de maiz y la difusion de
semillas seleccionadas de cereales(1).

Si fuera comtn a la Republica la intervencién en la materia sobre los mismos
postulados que la anterior Dictadura, muy sefialadamente en el entorno del
cualificado dmbito de la Reforma Agraria (para lo que puede verse, entre otros
muchos casos, la Orden de 22 de agosto de 1935 sobre suministro de semillas a
los agricultores), el régimen del general Franco continud la politica secular de
intervencion y fomento en la materia, de lo que resulta un sefiero ejemplo (ya de
la mano del entonces todopoderoso Servicio Nacional del Trigo) el Decreto de
17 de octubre de 1940 «por el que se regula la eficaz distribucién de las semillas
seleccionadas de cereales y leguminosas», donde se distingue entre simientes
originales, certificadas, puras y escogidas.

Sobre la experiencia anterior se dicta pronto el Decreto de 27 de marzo de 1941
sobre la produccién nacional de semillas, donde se utiliza la técnica concesional
para permitir que empresas privadas desarrollen y distribuyan semillas bajo la tutela
intervencional del Estado. En los afios siguientes se resolveran los concursos adju-
dicando tales desarrollos de simientes, extendiéndose a otros 4ambitos conexos (2).

Desde el punto de vista institucional mediante Decreto de 18 de abril de 1947
se crea y organiza el Instituto Nacional para la Produccién de Semillas Selectas,
donde ya se ubica un Registro de Variedades de Plantas. Por Decreto de 21 de
noviembre de 1952 se regula el suministro a entidades y particulares de plantas
y semillas forestales, siendo el Instituto antes citado el que interviene mediante
Circulares en diversos y concretos ambitos de siembras segiin especialidades (3).

Mediante Decreto 18/1960, de 7 de enero, se regula la produccién nacional de
semillas selectas, pasando luego a la regulacién general mediante laLey 11/1971,
de 30 de marzo, de semillas y plantas de vivero.

Dicha norma legal, antecedente mds cercano del sistema actual, sefiala que su
finalidad es «promover, mejorar y proteger la produccién de semillas y plantas
de vivero y fomentar el empleo de las de mejor calidad». Tras definir qué sean
dichas semillas y plantas de vivero y sefialar que su produccion se efectuara bajo
el control del Ministerio de Agricultura, se centralizan —dentro de éste— tales res-
ponsabilidades en el Instituto Nacional de Semillas y Plantas de Vivero (nueva
denominacion del creado en 1947 mas arriba referido).

(1) También fue practica comin la difusién interna de normas internacionales sobre el culti-
vo de semillas. Asi puede verse la Orden de 26 de marzo de 1933 aprobando las reglas interna-
cionales de andlisis de semillas.

(2) Es el caso, por ejemplo, de la Orden de 7 de diciembre de 1941 por la que se regula la
circulacién y adquisicién de semillas destinadas a la repoblacion forestal.

(3) En el sentido indicado puede examinarse, por ejemplo, la Circular nimero 15 del Servi-
cio de la Patata de Siembra por la que se dan normas que han de regir el comercio de la patata
de siembra en la campaiia 1954-1955.
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2. ANALISIS DE LA LEY 30/2006, DE 26 DE JULIO

La Ley de semillas y plantas de vivero y de recursos filogenéticos es fruto del
desarrollo de la Ley 11/1971 tras la modificacién del régimen preconstitucio-
nal operada por la aparicién de la Ley 3/2000, de 7 de enero, de Régimen juri-
dico y de la proteccion de las obtenciones vegetales, luego modificada por la
Ley 3/2002, de 12 de marzo, que reguld el procedimiento y las normas aplica-
bles al reconocimiento de la titularidad sobre las obtenciones vegetales a través
de su inscripcién en el registro de variedades protegidas.

La Ley 30/2006, de 26 de julio establece en su articulo 1 un objeto mds amplio
que su antecesora:

«Esta Ley tiene por objeto establecer el régimen juridico aplicable a la produc-
cién destinada a la comercializacién y a la comercializacion de las semillas y
plantas de vivero, regular las condiciones de conservacidn y utilizacién de los
recursos fitogenéticos y determinar el procedimiento de inscripcién de las varie-
dades comerciales en el correspondiente registro.»

Examinemos con mds detalle los contenidos de la norma en los diferentes aspec-
tos apuntados, tras detenernos en los conceptos actualizados de las materias
objetos de la misma (4).

Asi, se entienden por semillas (articulo 3.1) «los elementos que, botanica o vul-
garmente, se designan con este nombre y cuyo destino es el de reproducir la
especie o establecer cultivos, asi como los tubérculos, bulbos y otros érganos y
material vivo que se utilicen con tales fines».

Por su parte se consideraran plantas de vivero las plantas enteras y partes de
plantas destinadas al establecimiento de plantaciones, asi como los materiales
vegetales no incluidos en la definicion de semillas y que se utilicen para la repro-
duccién o multiplicacion, incluidos los clones (articulo 3.2).

Finalmente se entiende por variedad o cultivar el conjunto de plantas de un solo
taxén botanico del rango més bajo conocido, que pueda:

a) Definirse por la expresion de determinados caracteres morfoldgicos, fisio-
l6gicos, citolégicos, quimicos, bioquimicos u otros de caricter agricola o
econdmico, resultantes de un cierto genotipo o de una cierta combinacion
de genotipos.

b) Distinguirse de cualquier otro conjunto de plantas por la expresién de uno
de dichos caracteres por 1o menos.

(4) Un estudio completo de la materia puede verse en GARCIA VIDAL, A. Derecho de las
obtenciones vegetales. Ed. Tirant Lo Blanc, Valencia, 2017
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c¢) Considerarse como una unidad, habida cuenta de su aptitud para propagarse
sin alteracion.

3. VARIEDADES VEGETALES Y VARIEDADES COMERCIALES

La Ley regula en el Titulo II las variedades comerciales, las cuales serdn ins-
critas en un registro gestionado por el hoy Ministerio de Agricultura, Alimenta-
ciéon y Medio Ambiente donde se anotaran las solicitudes, la especie boténica,
las denominaciones varietales, las resoluciones de inscripcion de variedades, las
cancelaciones, las renovaciones y cuantas circunstancias se determinen regla-
mentariamente.

La inscripcién en el Registro de variedades comerciales, que exige la conserva-
cidén de éstas, es un requisito previo y obligatorio para la produccién destinada a
la comercializacidn y para la comercializacién de semillas y plantas de vivero,
siempre que:

a) Se encuentren publicadas las normas técnicas de inscripcién para la especie
de que se trate.

b) No se trate de una especie o una categoria de semillas o plantas de vivero
para la que su reglamentacion técnica especifica o una norma comunitaria
excepcione el requisito de la inscripcidn para su comercializacion.

Las semillas y plantas de vivero de variedades incluidas en el Registro de
variedades comerciales no estaran sujetas a ninguna restriccién de comerciali-
zacion, salvo las que sean consecuencia de la existencia de un titulo de obten-
cién vegetal y lo establecido en el articulo 6 de la Ley. La norma contiene tam-
bién (articulo 5.3) las reglas sobre la innecesariedad de inscripcion de ciertas
variedades.

La inscripcién en el Registro exige la comprobacién, previo examen técnico, de
que la semilla sea distinta, homogénea, estable y que posea suficiente valor agro-
némico cuando asi lo exijan las normas técnicas de inscripcion de variedades.
La evaluacién de tales requisitos se realizardn conforme a la Ley 3/2000, de 7
de enero, del Régimen juridico de las obtenciones vegetales. La variedad inscrita
recibird un nombre (de fantasia o c6digo) para su identificacién sin riesgo, lo que
constituird su denominacién genérica.

Regula luego la Ley los procedimientos administrativos vinculados a la materia,
los cuales podran iniciarse de oficio o a instancia del solicitante, de su causaha-
biente o de una persona autorizada por ellos. Se sefialan los requisitos que debe
reunir la solicitud, debiendo ir dirigida al Ministerio competente a través del
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organo de la Comunidad Auténoma en la que se ubique el solicitante a los efec-
tos de la realizacién del estudio formal.

El Ministerio publicara un boletin de variedades comerciales en el que se publi-
carén las solicitudes presentadas y las desistidas; las solicitudes de denomina-
cién; la relacidon de las denominaciones aprobadas, asi como los cambios de
denominacion; las solicitudes estimadas y las desestimadas; las oposiciones pre-
sentadas y su resolucién y, finalmente en su caso, de que son variedades modifi-
cadas genéticamente.

La inscripcion de una variedad en el Registro tendrd una vigencia general de
diez afios, renovables por iguales periodos de diez afios, salvo las excepciones
que establezcan las normas de inscripcion. Finalizado el plazo para el que fue
inscrita, sera cancelada.

En todo caso, sefiala el articulo 23 que la cancelacién de la inscripcién de una
variedad se efectuard cuando desaparezcan las causas que motivaron su otorga-
miento o sobrevinieran otras que, de haber existido, habrian justificado la dene-
gacion y, en especial, por las siguientes causas:

a) Falta de comercializacion de la variedad.
b) Que la variedad se haya dejado de conservar.

c) Que la variedad haya dejado de ser distinta, estable o suficientemente homo-
génea.

d) Que se haya comprobado que la variedad ha sido afectada gravemente por
enfermedades o plagas de nueva aparicién o que pueda favorecer su difu-
sion.

e) Que se haya comprobado que la variedad no ha tenido el comportamiento
previsto en relacion con el valor agronémico.

/) Que se haya comprobado que existe riesgo para la salud humana o sanidad
animal o para el medio ambiente.

g) Que no se respeten posteriormente las normas legales o reglamentarias,
nacionales o comunitarias.

h) Cuando se demuestre que se han dado informaciones falsas o fraudulentas
en relacién con los datos en virtud de los cuales se concedio la inscripcion.

La cancelacién de la inscripcién, siempre que no sea por expiracién de pla-
zos, requerird un expediente incoado al efecto, en el que se dard audiencia a
los interesados. Hasta tanto no se resuelva dicho expediente, el Ministerio de
Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente podrd suspender la produccién
y comercializacién de semillas o de plantas de vivero de la variedad de que se
trate.
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4. PRODUCCIONY COMERCIALIZACION DE SEMILLAS Y PLANTAS
DE VIVERO

El Titulo III de 1a Ley establece los requisitos y condiciones en que ha de verifi-
carse la produccion y comercializacién de semillas y plantas de vivero, incluyen-
do toda cesion, entrega o transmisién con fines de explotacion comercial. Junto
a lo anterior habra que tener en cuenta las normas dictadas por el Ministerio
mediante Reglamentos Técnicos dictados para cada especie o grupo de especies,
no siendo de aplicacion estas normas a los materiales vegetales cuyo destino
sea la exportacién a terceros paises. Puede verse un ejemplo de uno de tales
reglamentos técnicos en el Real Decreto 929/1995, de 9 de junio, por el que se
aprueba el Reglamento técnico de control y certificacién de plantas de vivero de
frutales, el cual ha sido objeto de multiples modificaciones y adaptaciones (5).

La reglamentacion técnica especifica ha de contemplar, como minimo, una serie
de extremos en relacién con la produccién y comercializacion contenidas en el
articulo 27. Las Comunidades Auténomas podran fijar zonas en las que se regule
el cultivo y la produccién de determinadas especies o variedades cuando sea
necesario para garantizar la sanidad vegetal, la salud, preservar el medio ambien-
te y la diversidad agraria. Se podrd también establecer por ellas condiciones
especiales y restricciones cuantitativas procedentes en relacion a la conservacion
«in situ» o «ex situ» (luego definidas en el articulo 44 de la Ley) y la utilizacién
sostenible de los recursos fitogenéticos.

La comercializacién debe hacerse con la denominacioén inscrita y, en principio,
en envases precintados y etiquetados, estableciéndose adicionalmente condicio-
nes para el almacenamiento de las semillas y normas para su comercializacién
cuando proceden de otros Estados miembros de la Unién Europea o son impor-
taciones de terceros paises.

Se consideran proveedores a quienes ejercen profesionalmente alguna actividad
de produccién, almacenaje, importacién y comercializacién de semillas y plan-
tas de vivero, pudiendo tratarse de productores o comerciantes. Serd necesaria
autorizacién expedida por la Comunidad Auténoma, con validez en todo el terri-
torio nacional, pudiendo perderse la condicion a consecuencia de una sancién

(5) Puede verse asi el Real Decreto 895/2014, de 17 de octubre, por el que se modifica el
Real Decreto 929/1995, de 9 de junio, por el que se aprueba el Reglamento técnico de control y
certificacion de plantas de vivero de frutales. Fue objeto del Dictamen 738/2014, de 11 de sep-
tiembre de 2014, del Consejo de Estado. Con posterioridad se dict6 el Real Decreto 428/2020,
de 3 de marzo, por el que se modifica el Real Decreto 929/1995, de 9 de junio, por el que se
aprueba el Reglamento técnico de control y certificacién de plantas de vivero de frutales, en lo
que respecta al color de la etiqueta de materiales de multiplicacién y plantones de frutales y al
contenido del documento del proveedor.

AAA A bW bbb ihhhby

342




JOSE LUIS PALMA FERNANDEZ

o de haber perdido los requisitos establecidos para su tenencia. Se constituye
adicionalmente un registro nacional de productores, de caracter informativo.

Finalmente cabe decir que el proceso de produccién y precintado de semillas y
plantas de vivero estard sometido a un control oficial para determinar si el mate-
rial vegetal cumple los requisitos establecidos para la categoria del material de
que se trate aplicables en su caso. El control oficial se llevard a cabo directamen-
te por las Comunidades Auténomas o bajo su supervision, en las condiciones
establecidas por la normativa vigente. El control oficial se extenderd también a la
comercializacién y la actividad de los proveedores.

El control oficial se efectuard de acuerdo con las normas internacionales general-
mente aceptadas y lo establecido en la reglamentacién técnica especifica.

5. RECURSOS FITOGENETICOS

Se dedica a esta finalidad el Titulo V de la Ley, conteniendo una normativa que
algunos denominan de «principios generales» (6), adecuada a los deseos de los
ultimos tratados internacionales.

Por recurso fitogenético se entiende cualquier material genético, de origen vege-
tal, que por extension incluye los hongos, con valor real o potencial para la agri-
cultura y la alimentacién. A su vez, por material genético: material reproductivo
y de propagacién vegetativa, que contiene unidades funcionales de la herencia.

Lo dispuesto en la Ley se aplica a los recursos fitogenéticos para la agricultura
y la alimentacién que requieren de disposiciones especificas para su conserva-
cién y utilizacién sostenible, considerandose siempre recurso fitogenético las
variedades de conservacidn. Se excluye de su dmbito de aplicacién (reguldndo-
se por su propia normativa) la lista de los cultivos esenciales comprendidos en
el sistema multilateral que establece el Tratado internacional sobre los recursos
fitogenéticos para la alimentacion y la agricultura.

Tras sefialar la posibilidad de limitar el acceso a los recursos fitogenéticos en
determinadas circunstancias (sefialando obligaciones a los receptores), atiende
la norma al establecimiento de un Programa Nacional de conservacién y utiliza-
cion sostenible de los recursos fitogenéticos para la agricultura y la alimentacion,
previendo también un Centro Nacional de Recursos Fitogenéticos y el estable-
cimiento de un conjunto de tasas sobre la materia. Mediante el Real Decre-

(6) DE CasTrO VITORES, G. «La Ley 30/2006, de 26 de julio, de Semillas y Plantas de Vive-
ro», en Derecho Agrario y Alimentario Espariol y de la Union Europea. Ed. Universidad Poli-
técnica de Valencia y Tirant Lo Blanc, Valencia, 2007, p. 579.
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to 199/2017, de 3 de marzo, se aprueba el Reglamento del Programa Nacional
de Conservacidén y Utilizacién Sostenible de los Recursos Fitogenéticos para la
Agricultura y la Alimentacion.

Con posterioridad y mediante el Real Decreto 429/2020, de 3 de marzo, por el
que se aprueba el Reglamento sobre acceso a los recursos fitogenéticos para la
agricultura y la alimentacidn y a los cultivados para utilizacién con otros fines, y
se modifican diversos reales decretos en materia de productos vegetales se com-
pleta el desarrollo del Titulo IV de la Ley, teniendo en cuenta dos instrumentos
internacionales que desarrollan mecanismos distintos de acceso a recursos fito-
genéticos (el Tratado de Roma de 3 de noviembre de 2001, ratificado por Espafia
mediante instrumento de 17 de marzo de 2004) y el fomento y proteccién de los
derechos de los agricultores (Protocolo de Nagoya de 29 de octubre de 2010,
igualmente ratificado por Espafia el 9 de agosto de 2012).

Nuevamente surgen modificaciones del contenido reglamentario a través del
Real Decreto 541/2020, de 26 de mayo, por el que se modifican diversos reales
decretos en materia de control y certificacién de plantas de vivero y otros mate-
riales de reproduccion.

6. INFRACCIONESY SANCIONES

Sin perjuicio de las acciones civiles o penales que pudieran ejercitarse, el
incumplimiento de los requisitos, condiciones, obligaciones y prohibiciones
relacionados con el Registro de variedades comerciales, recursos fitogené-
ticos, produccién, comercializacion, control y certificacién de semillas y
plantas de vivero, asi como con el Registro nacional de productores y con
el Registro de comerciantes, seran considerados como infraccién adminis-
trativa, de acuerdo con lo dispuesto en el Titulo VI de la Ley y conforme al
detalle de su contenido.

Son responsables de los hechos constitutivos de las infracciones tipificadas en
la Ley las personas fisicas o juridicas que los cometan aun a titulo de simple
negligencia, asi como las que, por accién u omisién, hayan participado en ellos.
Cuando el cumplimiento de las obligaciones previstas en esta Ley corresponda a
varias personas conjuntamente, responderdn de forma solidaria de las infraccio-
nes que, en su caso, se cometan y de las sanciones que se impongan.

En el supuesto de las herencias yacentes, comunidades de bienes y demds entida-
des que, carentes de personalidad juridica, constituyen una unidad econémica o
un patrimonio separado, serdn responsables solidarios los coparticipes o cotitu-
lares, en proporcién a sus respectivas participaciones.
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Seran responsables subsidiarios por el incumplimiento de las obligaciones
impuestas por esta Ley que conlleven el deber de prevenir la infraccién adminis-
trativa cometida por otros las personas fisicas y juridicas sobre las que tal deber
recaiga.

En el supuesto de infracciones graves o muy graves, cuando una infraccién sea
imputada a una persona juridica, serdn responsables subsidiarios las personas
que integren sus O6rganos rectores o de direccién, siempre que la infraccién sea
imputable a su conducta dolosa o negligente.

En concreto, se consideraran responsables:

a) Cuando se trate de mercancias importadas o para exportacién, su importa-
dor o exportador.

b) De las infracciones en mercancias envasadas y debidamente precintadas, la
persona fisica o juridica cuyo nombre o razén social figure en la etiqueta,
salvo que se demuestre su falsificacién o mala conservacién por el tenedor,
siempre que sean conocidas o se especifiquen en el envase las condiciones
de conservacion.

c) De las infracciones en mercancias a granel o sin los precintos de origen, el
tenedor de estas, excepto cuando pueda acreditar la responsabilidad de otro
tenedor.

d) En cualquier caso, si el presunto responsable prueba que la infraccién se ha
producido por informacién errénea, o por falta de informacién reglamenta-
riamente exigida, y que es otra persona identificada la responsable de dicha
informacidn, la infraccién serd imputada a este tdltimo.

El ejercicio de la potestad sancionadora (dividiéndose las infracciones en leves,
graves y muy graves) en ejecucion de la Ley 30/2006 corresponderd, con carac-
ter general, a las Comunidades Auténomas. La potestad sancionadora sera ejer-
cida por el Ministerio de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente en lo
que se refiere a las infracciones que se cometan en relacién con la importacién o
exportacion de variedades comerciales, semillas o plantas de vivero, a las infrac-
ciones graves tipificadas en el articulo 61.d y a las infracciones muy graves tipi-
ficadas en el articulo 62.d y k.
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Capitulo XXII

INDUSTRIAS AGRARIAS
1. ANTECEDENTES NORMATIVOS EN LA MATERIA

Comenzando con la cuestién el pasado siglo, todas las normas reglamentarias
y legales atribuian la ordenacién en materia de industrias agrarias al Ministerio
de Agricultura. Asi lo hacian el Real Decreto de 25 de octubre de 1907 y 21 de
febrero de 1913, las leyes de 26 de mayo de 1933 y 23 de noviembre de 1935,
llegando de este modo al Decreto-Ley de 23 de agosto de 1937.

En definitiva, no es solo a partir de 1la Guerra Civil [lo que sefiala Ferndndez
Farreres (1)] cuando las industrias agrarias presentan la singularidad de hallarse
desgajadas del régimen juridico de las industrias en general, sino que tal diferen-
ciacion ya existia mucho tiempo atrds. Otra cosa es que la distincion prictica de
las potestades de uno y otro Departamento (Agricultura e Industria) no fuera tan
nitida.

El Decreto-Ley de 1 de mayo de 1952, atribuye al Ministerio de Agricultura la
ejecucion y desarrollo de la Ley de 24 de noviembre de 1939 de Ordenacion y
Defensa de la Industria Nacional, en relacién con las industrias agropecuarias y
forestales, reconociendo en su Exposicién de Motivos que existe una «constante
interferencia» con el Ministerio de Industrias que conviene clarificar (2).

(1) FERNANDEZ FARRERES, G. «Industria», en Derecho Administrativo Econdmico, dirigido
por MARTIN RETORTILLO, S. Editorial La Ley, Madrid, 1991, pp. 421 ss.
(2) Puede verse un examen muy completo de la evolucién normativa en la voz «Industria»
del Diccionario Juridico Seix Barral, elaborada por VILLAR PALAST, J. L.

AAA A bW bbb ihhhby

347




DERECHO AGROALIMENTARIO

El citado Decreto-Ley define como industrias agropecuarias a las enoldgicas y
sus derivados (alcoholes y vinagres); las de conservacion de leche y fabricacion
de mantecas y quesos; la sidreria; las mieles y ceras y la sericicultura. Afiade la
norma que también tendran dicho caricter de industrias agropecuarias, en el solo
caso de que se realicen dentro de la explotacién agricola, la cerveceria, la moli-
nerfa, la panaderia, la almidoneria, la feculeria y la destileria de materias primas
no azucaradas ni alcohdlicas.

Igualmente se consideran industrias agricolas todas aquéllas que se refieran a la
realizacion de las operaciones necesarias para obtener de las plantas textiles sus
correspondientes fibras en estado de agramadas o similar (limpias y separadas
del tallo para su utilizacién por la industria textil), las de secado y fermentacién
del tabaco y, en general, todas las comprendidas hasta obtener aquel estado del
producto que constituye la materia prima necesaria para la fabricacion de ciga-
rros o cigarrillos o productos quimicos. También se consideran industrias agri-
colas los molinos maquileros, considerados como tales aquéllos que molturan
grano por cuenta ajena mediante el pago de un canon en especie 0 numerario y
cuya capacidad molturadora no exceda de cinco mil kilos diarios.

Finalmente serdn industrias forestales aquéllas que realicen operaciones nece-
sarias para la obtencién del corcho en plancha; las de aserrio y despiece de las
maderas en rollo, hasta la obtencién de tablilla, tablon y largueros; la destilacién
de lefias para la fabricacion de carbén vegetal y la destilacién de mieras hasta
su desdoblamiento en colofonfa y aguarrds, siempre que se realice en la propia
explotacidn; y la obtencién del esparto picado y agranado apto para su empleo
por la industria.

Respecto a las industrias forestales, la Ley de Montes de 8 de junio de 1957
(actualmente derogada por la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes) rei-
teraba en su articulo 80 las competencias del Ministerio de Agricultura sobre las
industrias de caracter forestal en términos practicamente coincidentes con los
anteriores de 1952.

En dicho precepto de 1a Ley de Montes se establecia que el Ministerio de Agricul-
tura, conforme a los requisitos que reglamentariamente se determinaran, podria
disponer la calificacién de industrias de preferente interés forestal para las que
sean acreedoras de tal distincion. Las Industrias declaradas de interés nacional
que utilicen como primera materia 0 como medios auxiliares de imprescindible
necesidad productos forestales se consideraran industrias de preferente interés
forestal a todos los efectos legales. El Ministerio de Agricultura podra conceder,
ademds, dicha calificacion de preferencia a las industrias creadas por las Herman-
dades Sindicales de Labradores y Ganaderos para el aprovechamiento de produc-
tos forestales en comarcas donde no existan otras industrias y que contribuyan a
facilitar empleo complementario a las poblaciones campesinas de montafia.
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Los titulares de las industrias as{ calificadas gozarian, en su caso, de los benefi-
cios siguientes:

a) Preferencia en la adjudicacién de elementos y materiales de procedencia
nacional o de importacion que el Ministerio de Agricultura acuerde destinar
a atenciones de caracter forestal.

b) Los que en cada caso determine el Consejo de Ministros dentro de los auto-
rizados por las Leyes para las industrias de interés nacional.

2. EL ENCUADRAMIENTO DE LAS INDUSTRIAS AGRARIAS

El referido reparto competencial de las industrias entre los Ministerios de
Industria y Agricultura (atribuyendo a éste la competencia sobre las industrias
agropecuarias y forestales en los términos atrds indicados) se completd —sefiala
Fernandez Farreres (3)— mediante el Decreto 508/1973, de 15 de marzo, sobre
competencias de los Ministerios de Industria y Agricultura en relacién con las
industrias agropecuarias y forestales, sefialando en su articulo 2 que «corres-
ponde a cada Departamento la regulacion, ordenacién, fomento e inspeccion de
las industrias incluidas en los sectores cuya competencia se les atribuye, que se
extenderd desde la recepcion de la materia prima hasta la preparacién del pro-
ducto para su consumo o ulterior transformacién industrial, todo ello conforme
se establece en el anexo, sin perjuicio de las facultades que tenga reconocidas
cada Departamento en relacién con las reglamentaciones técnicas o servicios
publicos».

El proceso de separacién se consolidé definitivamente con la atribucién de
las competencias sobre industrias agrarias a la entonces Direccién General de
Industrias Agrarias del Ministerio de Agricultura (4). Asi, la normativa sobre
liberalizacién industrial se bifurca, atendiendo de una parte a las industrias en
general (5).

El deslinde entre unas empresas y otras presenta importantes efectos no solo en
cuanto a la adscripcion ministerial de las actividades sino, muy especialmente,
en cuanto a las competencias de los profesionales afectados (ingenieros agréno-
mos e ingenieros industriales) por la tramitacién de los proyectos técnicos para
la instalacién y traslado de las industrias agrarias.

(3) Op. cit., p. 422.
(4) Decretos 3293/1975, de 19 de diciembre, y 1716/1976, de 19 de diciembre.
(5) Real Decreto 2135/1980, de 26 de septiembre.
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Segun Fernandez Farreres (6) la tradicional separacion de las industrias agrarias
respecto a las industrias en general debe considerarse definitiva en orden a eng-
lobar las industrias agrarias en la ribrica material «agricultura» y determinar asi
el concreto régimen de distincién de competencias entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas [las cuales, no se olvide, tienen atribuidas en la actualidad las
competencias sobre la materia (7)].

Tal distingo o separacién, recalcamos, debe hacerse sin perjuicio de tener en
cuenta siempre que la especie «industria agraria» no deja de pertenecer al género
«industria», lo que condiciona en gran medida su propia naturaleza.

En esta ultima regulacién destacaba (ya superado y derogado por efecto de la
accion normativa derivada de la Directiva 2006/123/CE, del Parlamento Euro-
peo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el
Mercado interior y la legislacién interna y reglamentaria de desarrollo) el Real
Decreto 2685/1980, de 17 de octubre, sobre liberalizaciéon y nueva regulacién de
industrias agrarias, luego desarrollado mediante Orden de 17 de marzo de 1981
del Ministerio de Agricultura (8).

No se trata de una cuestion para nada pacifica toda vez que, desde la experiencia
préctica del Consejo de Estado, se siguen apreciando dificultades para incardinar
cierto tipo de instalaciones fabriles dentro o fuera del ciclo agroalimentario o en
el ambito estrictamente industrial. Es el caso (entre otros muchos) de las indus-
trias derivadas de las industrias de transformacién de la aceituna(9).

(6) Op. cit., p. 423.

(7) MARrTINEZ LOPEZ-MURNIZ, J. L. «Competencias administrativas sobre industrias agroa-
limentarias en Castilla y Ledn». Revista Espaiiola de Derecho Agrario y Alimentario, num. 14
(septiembre-diciembre 1989), pp. 35 ss.

(8) Sobre liberalizacién de industrias agrarias puede verse —entre otras— la Sentencia del
Tribunal Supremo de 24 de febrero de 1999, declarando conforme a Derecho el Real Decre-
to 736/1995, de 5 de mayo, que liberaliza diversas industrias agroalimentarias y entre ellas las
de produccion de azicar.

(9) Puede verse tal polémica en relacion al Dictamen del Consejo de Estado 199/2018, de
10 de mayo de 2018, relativo al que seria posteriormente el Real Decreto 861/2018, de 13 de
julio, por el que se establece la normativa bésica en materia de declaraciones obligatorias de
los sectores del aceite de oliva y las aceitunas de mesa y por el que se modifica el Real Decre-
to 772/2017, de 28 de julio, por el que se regula el potencial de produccion viticola.

«El articulo 9 impone a “las industrias de transformacion y de otros operadores de aceitunas
de mesa que sean tenedores por cualquier titulo de aceitunas a granel, ya fueran entamadas y/o
elaboradas” la obligacién de presentar una declaracién con el resumen mensual de la actividad,
que debera contener al menos la informacién que se indica en el anexo VIII (articulo 9.1).
Cabria suscitar la duda de si bajo dicha formulacién quedan o no comprendidos los denomi-
nados puestos de recogida de productos agricolas sin transformar, que son establecimientos en
los que se reciben productos agricolas sin transformar procedentes de explotaciones agricolas
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3. LA REGULACION ACTUAL DE LAS INDUSTRIAS AGRARIAS

La actividad industrial de un pais es, en general, el motor de su economia y
reflejo de sus perspectivas de desarrollo, por lo que resulta 16gica la presencia
de la Administracion a fin de controlar, en mayor o menor medida, el desarrollo
de esta actividad. Como sefialdramos mads arriba, lo que vale para la actividad
general de la industria, vale también para las industrias agrarias.

Ferndndez Farreres sefiala que la libertad de industria nunca ha sido completa-
mente ajena a la intervencién administrativa, que ha venido exigida para erradicar
los obstaculos a la misma, para potenciar su desarrollo desde una perspectiva de
economia general y para proteger otros bienes y derechos implicados en el pro-
ceso industrial (proteccién de consumidores, salud publica, medio ambiente...).

Asi se explican no solamente las limitaciones tradicionales al libre ejercicio de
actividades industriales, sino también la actual complejidad del sistema norma-
tivo ordenador de la industria, actualmente recogida en la Ley 21/1992, de 23 de
julio, de Industria (LI en adelante).

(como pueden ser las de aceitunas), situados fuera de dichas explotaciones y con actividades de
intermediacion para su ulterior entrega a otros establecimientos o empresas alimentarias (alma-
zaras, cooperativas, bodegas entamadoras, etc.), sin que dichos productos resulten alterados al
menos sustancialmente.

El Consejo de Estado consideré recientemente en su dictamen nim. 252/2018, 22 de marzo, con
relacion a una consulta formulada por la Junta de Extremadura, que tales establecimientos inter-
mediarios de la recepcién de productos agricolas pertenecen a la produccién primaria agricola
como una operacion conexa consistente fundamentalmente en una fase intermedia del trans-
porte. Ademas, en dicho expediente (y dictamen) consta que no solo Extremadura sino otras
comunidades auténomas tienen también una estructura de mercados parecida. Vid., por ejemplo,
ademas del Decreto 171/2016, de 18 de octubre, sobre trazabilidad de uvas y aceitunas, de la
Junta de Extremadura, cuya interpretacion fue el objeto del dictamen, el Decreto 5/2015, de 23
de enero, del Consell, por el que se regula la obligacién de mantener la trazabilidad en los pro-
ductos agricolas de la Comunidad Valenciana desde su origen a su primera comercializacion. Es
cierto que, pese a ser en principio produccion primaria, podria ofrecer dudas, pero el hecho de
que sean tenedores de producto y de que el problema que planteaban estos “puestos” tradiciona-
les en algunas zonas de Espaia era que se perdia la trazabilidad “juridica”, al mezclar aceituna
proveniente de varios productores, hace conveniente aplicarles el articulo 9.1 para que no surjan
dudas en la aplicacién de la norma que ahora se pretende aprobar. Por esta razén, se estima con-
veniente que se afiada una disposicién final o un nuevo apartado a este articulo 9 que sefiale algo
igual o similar a que: “Los puestos de recogida de productos agricolas sin transformar, situados
fuera de las explotaciones agricolas, con actividades de intermediacién para su ulterior entrega a
otros establecimientos o empresas alimentarias (almazaras, cooperativas, bodegas entamadoras,
etc.), sin que dichos productos resulten alterados sustancialmente, seran considerados tenedores
y deberan, conforme a lo dispuesto en el apartado 1, presentar la declaracién con el resumen
mensual” (del articulo 9 o, si se afiade este contenido, como disposicion final).»
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Para comprender la afectacion de la legislacion general basica de industria sobre
la especifica de industrias agrarias, debe apreciarse un matiz esencial en esta
norma (articulo 3.4), en la medida en que su regulacién afecta a las del sector
agrario en la medida en que no exista una prevision especifica. Se conforma, con
toda 16gica, un cuerpo normativo donde primero —a igualdad de rango jerarquico
normativo y de competencia estatal o autondmica— serd de aplicacion la legisla-
cion sectorial y, en lo no previsto, la legislacién comun de industria.

Tampoco resulta ocioso, abundando en lo pluriforme y variado de la especie
«industrias agrarias» el hecho de que la descripcion de las industrias del sector
es tratado en el articulo 3.4 de la siguiente forma:

«Se regiran por la presente Ley, en lo no previsto en su legislacion especifica:

(...)

Las industrias alimentarias, agrarias, pecuarias, forestales y pesqueras.
G...)»

De acuerdo con lo indicado y, en defecto de prevision autondmica al respecto (en
la medida en que las industrias agrarias estdn atribuidas primeramente al legisla-
dor autonémico), el régimen basico comin supletorio de tales industrias sera el
de la Ley de Industria de 1992.

Dicha Ley ha venido a cumplir con una de las demandas mads insistentes desde el
sector industrial, pues ha clarificado el sistema normativo, a la vez que ha ade-
cuado éste al nuevo contexto socio-econdémico y politico derivado de la Cons-
titucidn, cuyo articulo 38 establece la libertad de industria y comercio (ahora
libertad de empresa).

Los objetivos bésicos son:
1. Establecer las normas basicas de ordenacién de las actividades industriales
por las Administraciones Publicas.

2. Fijar los medios y procedimientos para delimitar las competencias en indus-
tria de dichas Administraciones.

3. Regular la actuacién de la Administracion del Estado en relacién con el
sector industrial.

4. Adaptar la regulacion de la actividad industrial en Espafia a la derivada de
nuestra incorporacién a la Unién Europea (10) y la constitucion del mercado
interior, lo que implica la necesidad de compatibilizar los instrumentos de poli-
tica industrial con los de la libre competencia y la circulacién de mercancias.

(10) BALLARIN MARCIAL, A. «La industria agroalimentaria, marco legal en la CEE». Revista
de Derecho Agrario y Alimentario, nim. 5 (julio-septiembre 1986), p. 3.
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Lo bésico es competencia exclusiva del Estado, correspondiendo a las CCAA,
su desarrollo y ejecucién. Asi como también se reconoce al Estado el principio
de unidad del orden econémico. Las normas bdésicas, no son sélo de ejecucién
autondmica, sino también de desarrollo diferente a cargo de cada Comunidad
Auténoma en funcién de las concretas opciones de politica industrial del territo-
rio. La LOTCA vy la posterior reforma estatutaria recogieron este planteamiento
y lo extendieron con caricter general.

Las CCAA beneficiarias recibieron una competencia exclusiva relativa a «indus-
tria, sin perjuicio de lo que determinen las normas del Estado por razones de
Seguridad, sanitarias o de interés militar y las normas relacionadas con las indus-
trias que estén sujetas a la legislacion de minas, hidrocarburos y energia nuclear».

No obstante estd supeditada dicha competencia a:

— Coordinacién general de la economia.
— Politica monetaria

— Queda reservada al Estado la autorizacién de transferencia de tecnologia
extranjera.

Desde el punto de vista del régimen juridico, debe entenderse por actividad indus-
trial «la actividad dirigida a la obtencién, reparaciéon, mantenimiento, transforma-
cion o reutilizacién de productos industriales, el envasado y el embalaje, asi como
el aprovechamiento, recuperacién y eliminacién de residuos o subproductos,
cualquiera que sea la naturaleza de los recursos o procesos técnicos utilizados».

En nuestro caso, se trata del género industria sin perjuicio de las especialidades
del supuesto de las industrias agrarias.

Es por tanto la idea de elaboracién y transformacidn la que caracteriza la activi-
dad industrial, lo que permite diferenciarla de las actividades comerciales o de
transaccion.

Las finalidades del nuevo régimen juridico de la industria son tan diversas como
proteger y garantizar el ejercicio de la libertad de empresa industrial; la moder-
nizacién, promocién industrial y tecnologia e innovacién y mejora de la com-
petitividad; la seguridad y la calidad industriales; responsabilidad industrial, y
finalmente la compatibilizacién de la actividad industrial con la proteccién del
medio ambiente.

1.° Libertad de establecimiento

El articulo 4 de la LI declara la libertad de instalacién, ampliacién y traslado de
industrias liberalizdndose completamente esta cuestion, de tal manera que sélo
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serd necesaria la obtencion de autorizacién administrativa previa en los casos
en que una Ley asi lo exija, sobre la base del interés publico, o cuando regla-
mentariamente venga estipulado como consecuencia de obligaciones del Estado
derivadas de tratados y convenios internacionales.

Lo que si resulta obligado a los industriales es la inscripcidn de sus industrias en
el Registro de Establecimientos Industriales (adscrito al entonces Ministerio de
Industria), a fin de disponer de una informacién basica que permita el control por
la Administracién de las actividades que realizan. Generalmente tal adscripcion
se realiza mediante comunicacion de los registros autondmicos al registro estatal.

No obstante, el hecho de no existir, como regla general, necesidad de obtener
autorizacion administrativa previa para instalar una industria no significa que
exista una total libertad en lo tocante a la localizacion, teniendo en cuenta:

a) El planeamiento urbanistico; se deben desarrollar en las zonas expresamen-
te previstas para ello en los PGOU u homdlogos.

b) Esnecesario obtener licencia de apertura, como sefiala el articulo 22 del Regla-
mento de Servicios, teniendo por objeto «verificar si los locales e instalaciones
retinen las condiciones de tranquilidad seguridad y salubridad, y las que en su
caso estuvieran en los planes de urbanismo debidamente aprobados».

c) Cualquier otro tipo de autorizacién que se pueda imponer.

2.° Promocion, modernizacion y competitividad industrial

Se prevé necesariamente la instalacién de unas lineas generales de actuacién que
coadyuven en el sentido de equiparacién industrial con nuestros socios comuni-
tarios, elevando el nivel tecnolégico y fomentando una adecuada financiacién de
las empresas industriales. Estos son los objetivos de los programas ptblicos de
promocién y modernizacion.

Asi también se prevé la adopcién de programas de promocién industrial elaborados
por la Administracién General del Estado que serdn ejecutados por ésta y por las
CCAA en su respectivo territorio. Se concretan en incentivos publicos y mediante
la puesta en marcha de medidas laborales y de Seguridad Social especificas.

3.° Seguridad industrial

La Seguridad industrial tiene por objeto la prevencién y limitacidn de riesgos,
asi como la proteccién contra accidentes y todo tipo de siniestros que afecten a
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cualesquiera bienes y derechos. Para ello se articula una politica de prevencion
y limitacién de riesgos a través de reglamentos de seguridad, correspondiendo
a la Administraciéon Piblica comprobar por s{ misma, o a través de organismos
de control (que tendran personalidad juridica), el cumplimiento de las disposi-
ciones y requisitos de seguridad, de oficio o a instancia de parte interesada. Se
imponen distintas modalidades de sanciones desde la meramente pecuniaria, la
pérdida temporal a recibir subvenciones, hasta la imposibilidad de contratar con
la Administracion.

4. Calidad industrial

Se pretende conseguir la mejora de los productos industriales, es decir, la mayor
adecuacion posible entre sus propiedades y caracteristicas y las necesidades que
pretendan satisfacer, lo que serd al mismo tiempo causa de competitividad y con-
secuencia de la modernizacidn.

Para tal fin la LI prevé la creacion de una infraestructura constituida por agentes
publicos y privados que controle y supervise la actividad industrial, a fin de que
ésta se desarrolle conforme a los requisitos técnicos exigidos y a través de la
promocidn de la misma tanto por via de medidas de fomento como primando la
adquisicién de productos normalizados u homologados (11).

La normalizacién es la actividad por medio de la cual se fijan las caracteristi-
cas técnicas de los productos industriales, atendiendo a su durabilidad, mante-
nimiento, seguridad, fiabilidad, e intercambiabilidad, a la vez que determina y
especifica los medios técnicos pertinentes para la constatacion de que los pro-
ductos retnen tales caracteristicas.

La homologacién consiste en la «aprobacion oficial de un producto, proceso o
servicio» a través del 6rgano competente y tiene como principal consecuencia el
posibilitar la venta o instalacién del mismo en todo el territorio nacional.

Ademais, la Administracién puede llevar a cabo controles a fin de verificar si se
mantienen las condiciones iniciales por las que se obtuvo la homologacién. Sin
embargo como consecuencia de la libre competencia y adecuacién a la norma-
tiva comunitaria se ha producido una progresiva sustitucién de la homologacién
administrativa por la certificacién que realizan entidades de certificacion y otras
empresas bajo la supervisiéon de los poderes publicos.

En el especifico &mbito de industrias agroalimentarias interesa destacar el extre-
mo (que se verd nuevamente en el estudio de la calidad agroalimentaria) de las

(11) Destaca en este dmbito el Real Decreto 2200/1995, de 28 de diciembre, por el que se
aprueba el Reglamento de la infraestructura para la calidad y la seguridad industrial.
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normas y reglamentaciones técnicas, que suponen un ajuste entre el sistema de
calidad y certificacién de procesos industrial y el especifico mundo agroalimen-
tario. Interesantes pronunciamientos sobre el mismo se contienen en el examen
de la relacion entre potestad reglamentaria y autorregulacion (12).

En cuanto a la reconversién industrial, la situacién de crisis econémica puede
afectar a determinados procesos productivos, cuyo funcionamiento deficiente
incide negativamente en el desarrollo econémico del pais. El Estado se ve en la
obligacién de intervenir con el fin de reestructurar dichos sectores econémicos,
porque a €l le corresponde la responsabilidad de garantizar el correcto funcio-
namiento del sistema econémico en su totalidad, para lo que deberd encauzar
convenientemente las decisiones econémicas tanto de los agentes ptiblicos como
de los privados.

Un instrumento til para la solucién de las crisis de determinados procesos
productivos es, pues, la politica de reconversién industrial, medida de cardcter
estructural que abarca todo un sector econémico, imponiendo una accién global
y de conjunto.

Malaret i Garcfa, entiende que la reconversion industrial supone, el ejercicio por
el Estado de su poder de direccidn del proceso econdémico en un determinado
ambito sectorial, la industria, y en relacién a un nimero reducido de empresas,
las que pertenecen a sectores que deben modificar su estructura productiva y el
tipo de bienes fabricados.

Este proceso de reconversion es ordenado por el Estado en cuanto que tales sec-
tores ocupan una determinada posicion en la estructura econémica del pais. El
principal objetivo de la reconversion industrial es, por tanto, dirigir y facilitar los
ajustes de las estructuras productivas, lo que obligatoriamente exige un plantea-
miento temporal, la fijacién de unos objetivos y prioridades, y el mantenimiento
de unas decisiones a medio y a largo plazo, lo cual se realizard de forma integra-
da dentro de algiin tipo de medida de programacion.

Junto al carécter sistemadtico y globalizador de esta medida, tiene que entrar en
juego el segundo elemento, esto es, la voluntariedad para los agentes econémi-
cos afectados de acogerse a las medidas de reconversidn, aunque realmente en
muchos casos acogerse a dichas medidas significara la inica posibilidad de sub-
sistir en el mercado. No se puede en ningtlin caso deber que obligue al empresa-
rio a continuar realizando indefinidamente una actividad de caracter econémico.

También es necesario que exista un cierto grado de entendimiento entre todos
los agentes sociales implicados (reduccién de produccién y plantilla), asi como

(12) BERMEJO LATRE, J. L. «Potestad reglamentaria vs. Autorregulacion en el ambito de las
industrias agroalimentarias. Comentario a las Sentencias del Tribunal Supremo de 18 de mayo
de 2004 y de 9 de marzo de 2005». Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 134.
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promover mayores medidas de promocién industrial en las zonas de mayor
incidencia de la reconversién. No obstante, aun sin la existencia de un consen-
so, la Administracién puede aprobar el plan de reconversion (articulo 3.1 y 2
Ley Reconversién y Reindustrializacién de 26 julio 1984).

En dicha Ley se regul6 la politica de reconversion de sectores econdémicos en
crisis, determinando un procedimiento estructurado en una serie de fases suce-
sivas, que finaliza con la elaboracién de los planes o programas de reconversion
correspondientes a cada empresa, dentro de las condiciones generales estableci-
das en el plan sectorial y en el correlativo Decreto de declaracion del sector en
reconversion.

El sistema descansa en una actuacion en cascada en la que la LRR delimita el
marco general, correspondiendo al Gobierno, con la participacién de los agen-
tes econdmicos interesados y de las CCAA afectadas, determinando los objeti-
vos a alcanzar y especificando las medidas dispuestas para ello (es criticada por
Malaret la posicién que ocupan las CCAA, que no se corresponde con su papel
constitucional).

La determinacién de los objetivos y la concrecion de los medios y de las técnicas
a utilizar se lleva a cabo a través del instrumento de la planificacion, que serd
aprobada por Real Decreto.

Por dltimo, la instrumentacidn juridica de la reconversion industrial se caracte-

riza, por un lado:

— Por la participacién de los interesados en el proceso de reestructuracion y, por
otro,

— Por la flexibilidad del procedimiento —de caracter voluntario— y la intercam-
biabilidad de las técnicas y mecanismos de actuacidon.
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CAPITULO XXIII

COMERCIALIZACION DE PRODUCTOS AGRARIOS
1. ANTECEDENTES LEGISLATIVOS

Senala Amat Escandell (1) que desde el famoso «Informe sobre la Ley Agraria»
presentado al Supremo Consejo de Castilla por Gaspar Melchor de Jovellanos a
finales del siglo xviiI no sélo se afirmaba que «la suerte de la agricultura pende
enteramente de las leyes», sino que se postulaba que el sistema de libertad en el
comercio interior de granos era el mds favorable a los consumidores, no teniendo
otro objeto las modificaciones que le han impuesto las leyes que el alivio y la
seguridad de éstos.

Excluido en el siglo x1x el comercio de productos agricolas del Cédigo de
Comercio (no se olvide que sigue en vigor el articulo 326.2 del mismo: «No se
reputardn mercantiles: ...

2. Las ventas que hicieren los propietarios y los labradores o ganaderos de
los frutos o productos de sus cosechas o ganado, o de las especies en que se les
paguen las rentas.), apenas hubo una legislacién especifica sobre comercializa-
cion de productos agrarios, sin perjuicio de concretas y muy intensas actuaciones
normativas sobre determinados productos agrarios cualificados por su cardcter
estratégico o valor econémico (piénsese en los enfrentamientos relativos al azu-

(1) AMAT ESCANDELL, L. «Instrumentos juridicos de la comercializacion agraria» en Opera-
cion Jovellanos. Propuestas de reforma para la agricultura espaiiola. Edicién conjunta MAPA
- Consejo General del Notariado. Madrid, 2000, pp. 261 ss.
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car —segun fuese proveniente de cafia o de remolacha— surgidos en torno a los
primeros afios del siglo Xx).

Las circunstancias politicas y sociales (significadamente la guerra civil espa-
fiola) obligaron a seguir un modelo fuertemente dirigista dentro del que puede
destacarse, entre otros, el caso de la creacion del Servicio Nacional del Trigo
(sobre el que puede leerse mas en extenso en el correspondiente capitulo sobre
la materia). Creado por Decreto-Ley de 23 de agosto de 1937, figuraban entre
sus fines ordenar y fomentar la produccién triguera, regular las compraventas de
trigo, ordenar el almacenamiento y la distribucién y regular los precios del trigo
y otros cereales y leguminosas.

Siguiendo a Amat Escandell (2) serd el Decreto Ley de 21 de julio de 1959 el
que supuso un profundo viraje de la politica econdémica, suprimiendo trabas y
ampliando las facilidades para avanzar hacia unas relaciones internacionales
cada vez mads flexibles y liberalizadoras, permitiendo tanto la importacién como
la exportacion de productos agrarios en condiciones de libertad con el fin de que
los empresarios espafioles tratasen de producir en unas condiciones econémi-
cas competitivas sin necesitar la proteccion arancelaria de otros tiempos, con el
consiguiente beneficio del consumidor tanto de los productos nacionales como
extranjeros.

Sera el Primer Plan de Desarrollo Econémico y Social (aprobado mediante
Ley de 28 de diciembre de 1963) donde se reconozcan las dificultades de comer-
cializacién interior de los productos agrarios y ganaderos, sefialando sus causas
en la escasa participacién de los productos en los procesos de comercializacion,
falta de instalaciones de seleccién y preparacion de productos para su envio al
mercado, elevado grado de imperfeccién de los mercados de mayoristas y, sobre
todo, excesiva fragmentacion del comercio, lo que origina elevados costes de
distribucién y merma la capacidad de compra del consumidor, perjudicando
igualmente a los productores.

De acuerdo con lo expuesto el Estado debia recurrir a diversos métodos interven-
cionistas entre los que destacan la regulacion oficial de ciertos mercados (trigo y
arroz), la creacion de centrales hortofruticolas frigorificas y la reestructuracion
y ampliacién de funciones del entonces denominado Servicio de Defensa contra
Fraudes.

Entiende Amat Escandell que, a la vista de la situacion anterior, surgen diversas
normas directamente ordenadas a regular instrumentos juridicos para la comer-
cializacion de los productos agrarios. En los afios setenta del siglo xx aparece la
regulacion de las Agrupaciones de Productores Agrarios, en los ochenta se regu-

(2) Op.cit., p. 262.
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la la contratacién de los productos agrarios y, finalmente en los noventa, surgen
las Organizaciones Interprofesionales Agrarias.

Sigamos la acertada ordenacién de la materia sefialada por este autor, bien que
luego se incluird la nueva categoria de los contratos alimentarios procedente de
la mas reciente reforma legal del sector.

2.  LAS AGRUPACIONES DE PRODUCTORES AGRARIOS

Surgen las APA’s mediante Ley de 22 de julio de 1972, siendo posteriormente
desarrolladas por Reglamento de 26 de julio de 1973.

Seifiala la Ley de 1972 que uno de los aspectos en donde mds se manifiesta la
necesidad de intervencién a favor de la agricultura es en la comercializacion de
los productos del campo, lo que corresponde a las transacciones comerciales en
origen. Es en esta fase donde se manifiesta una gran dispersion de la oferta agra-
ria por la dispersion en clases, calidades y épocas de entrega de los productos
agrarios asi como una escasa capacidad de negociacién del sector.

Con la Ley se pretendi6 la concentracién y tipificacion de la oferta, promovien-
do una disciplina de los agricultores en materia de produccidn, almacenamiento
y comercializacion. Se fomentan as{ las agrupaciones orientadas a la venta en
comtin de los productos agricolas, bien que encuadradas todavia (dada la época
de su nacimiento) en la Organizacién Sindical.

Empleando para su agrupacién cualquier férmula asociativa (articulo 1) —aunque
luego se habla especificamente de «cooperativas del campo, sus uniones, Grupos
Sindicales de Colonizacién u otras formas asociativas agrarias enmarcadas en
la Organizacién Sindical», mencionando también otra «empresas agrarias»— se
trata de «tipificar, comercializar y, en su caso, transformar los productos obte-
nidos».

Orientadas a la comercializacién de los productos de sus asociados, cuyo impor-
te neto les revertird salvo el importe de sus gastos de funcionamiento y reservas
obligatorias, deben estar abiertas a la incorporacién de otras empresas agrarias
de la zona. Para aquéllas agrupaciones asi constituidas se prevén subvenciones
especificas que serdn calculadas porcentualmente en relacién al total de los pro-
ductos comercializados, obteniendo igualmente créditos y apoyos publicos pri-
vilegiados. Como sefialara Ballarin Marcial (3), «hacer imposible el juego de la
Ley de King es la tarea mds fundamental de la comercializacién».

(3) BALLARIN MARCIAL, A. Estudios de Derecho Agrario y Politica Agraria. Zaragoza,
1975, pp. 799 ss.
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No se trat6 de crear nuevas férmulas asociativas agrarias sino de predicar una
denominacién — agrupacién de productores— a la que iban unidos determina-
dos apoyos y privilegios administrativos, de indole econdémica (subvenciones) o
juridica (consideracién especial a los efectos de la concesion de ciertos benefi-
cios). Como sefiala Amat Escandell (4) esta normativa espafiola dictada més de
diez afios antes de nuestra incorporacién a la Comunidad Econémica Europea,
ya imit6 algunos reglamentos comunitarios que regulaban las organizaciones de
productores agrarios (OPAs) y las organizaciones comunes de mercado (OCM) a
las que nos someteriamos desde 1986.

En relacién a la comercializacion de productos agrarios y las muy importantes
limitaciones a la misma que pueden derivarse del sistema de organizaciones comu-
nes de mercado puede verse el Real 774/2014, de 12 de septiembre, por el que
se desarrolla la aplicacion del articulo 167 del Reglamento (UE) n.® 1308/2013,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013 y se fijan
los requisitos y el contenido de una norma de comercializacién en el sector del
vino, y se aprueban las medidas aplicables a la campafia 2013/2014 y se derogan
determinadas normas en materia agraria y pesquera. En €1, pura y simplemente, se
dispone la eliminacién de excedentes de una campaifia vitivinicola bajo la superior
fuerza de la obligada actuacién de la OCM regulando el sector.

3. LOS CONTRATOS AGRARIOS

A) Ley 19/1982, de 26 de mayo, sobre contratacion de productos agrarios

La Ley 19/1982, de 26 de mayo, sobre contratacion de productos agrarios intro-
dujo una nueva legislacion que traté promover y ordenar las relaciones contrac-
tuales entre las empresas agrarias y la industria agroalimentaria, por otro lado,
cuando ambas partes, sometiendo sus acuerdos y contratos a la homologacién
del hoy Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, pretendan
acogerse a los estimulos que se arbitran en dicha norma.

En este entorno juridico politico ya aparecen las Comunidades Auténomas,
cuyas incipientes pero amplisimas competencias comienzan a condicionar la
accion agraria del Estado sometiéndola y constrifiéndola a las muy concretas
materias en las que se desarrolla sus potestades.

La normativa que se establece (articulo segundo de la Ley) podra aplicarse a
aquellos contratos que versen sobre productos agrarios destinados, total o par-

@) Op. cit., p. 263.
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cialmente, a su almacenamiento, conservacion, acondicionamiento o transforma-
cién industrial y que permitan establecer previsiones cuantitativas o cualitativas,
durante varios afios, para su comercializacién. Para ello el Gobierno determinara
cada dos afios los productos susceptibles de acogerse a su régimen.

Determinado por el Gobierno que un producto es susceptible de acogerse al régi-
men de la Ley, la Administracion se abstendrd de intervenir en apoyo de los
excedentes del mismo cuando su produccién total supere el volumen pactado,
salvo que aquéllos se deban a causas meteoroldgicas. En ningin caso interven-
drd en apoyo de los excedentes que provengan de productos no acogidos a los
acuerdos previstos en el articulo cuarto de la presente Ley. Declarado un pro-
ducto como susceptible de acogerse al régimen de la norma, seguird en dicho
régimen durante el plazo de vigencia de los acuerdos homologados. Dicha decla-
racién podran solicitarla las Organizaciones Profesionales Agrarias a los efectos
de que un producto sea susceptible de acogerse al régimen indicado.

Tras ubicarse el producto durante tres afios en la listas de los susceptibles de aco-
gerse al régimen de la Ley sin que se haya establecido el correspondiente acuer-
do interprofesional homologado, el producto quedara excluido de dicho régimen
hasta que el Gobierno, a propuesta del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y
Medio Ambiente, y sin perjuicio de las competencias asignadas a los 6rganos de
las Comunidades Auténomas en los correspondientes Estatutos, considere con-
veniente su nueva inclusion.

Las relaciones contractuales entre las empresas agrarias y las adquirentes de sus
productos se clasifican en tres modalidades: a) Acuerdos interprofesionales; b)
Acuerdos colectivos, y ¢) Contratos de compraventa de productos, negociados
bien colectivamente o bien a titulo individual.

Se considera acuerdo interprofesional los compromisos de larga duracion,
como minimo dos afios, suscritos de una parte por las Organizaciones Profe-
sionales Agrarias, Sindicatos Agrarios y Cooperativas del Campo, y de otra, por
las empresas industriales o comerciales del mismo dmbito y cuando tengan al
menos, como objetivo, la consecucion conjunta de fines de fomentar una situa-
cion estable en los mercados u ordenar las transacciones mediante la fijacién de
precios y condiciones de suministro. Tales acuerdos tendrdn la consideracion de
convenios marco a los cuales deberdn referirse los contratos particulares. Las
ayudas y estimulos de la Ley se aplicaran sobre los contratos particulares reali-
zados al amparo del acuerdo interprofesional homologado.

Establecido un acuerdo interprofesional, las partes fijardn para cada campaifia de
produccién convenios de campaiia que serdn elaborados por las organizaciones
signatarias del acuerdo interprofesional. Los citados convenios fijardn para cada
aflo o campaia agricola, los programas de produccidn, transformacién, alma-
cenamiento y comercializacién, en funcién de las previsiones de produccién y
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mercado, asi como los precios del producto, en funcién de los criterios adopta-
dos, fijandose los objetivos de produccién y las aportaciones econémicas corres-
pondientes a dicha campafia. Las relaciones y transacciones entre los producto-
res agrarios y sus compradores, para el producto objeto del acuerdo, se regularan
por los contratos-tipo que deberdn ser homologados al mismo tiempo que los
convenios de campafia.

En ausencia de acuerdo interprofesional, se considerard como acuerdo colectivo,
a los efectos de esta Ley y para optar a sus beneficios, el conjunto de compromi-
sos suscritos con los mismos objetivos que se sefialan en el articulo quinto, por
varias empresas comerciales o industriales o sus organizaciones, cualquiera que
sea su dmbito o especialidad de una parte, y los productores agrarios o sus orga-
nizaciones, de otra, y que sean homologados. La homologacién queda sin efecto
si se alcanza luego un acuerdo interprofesional (5).

El desarrollo reglamentario de la anterior norma se produjo mediante el Real
Decreto 2707/1983, de 7 de septiembre, dictdindose luego la Orden Ministerial
de 22 de junio de 1984 por la que se establecen los procedimientos generales de
homologacién de las modalidades contractuales de la Ley.

Complementado pronto el Reglamento de 1983 con uno nuevo (aprobado
medjante Real Decreto 2556/1985, de 27 diciembre, luego modificado en 1990)
las Ordenes Ministeriales de homologacién llegan hasta 1991.

B) La Ley 2/2000, de 7 de enero, reguladora de los contratos tipo de pro-
ductos agroalimentarios

La Ley 19/1982, de 26 de mayo, sobre contratacién de productos agrarios, esta-
blecia un sistema de contratos tipo homologados incluido en un nivel de concer-
tacion de acuerdo interprofesional o colectivo, que perdié luego su razén de ser
con la entrada en vigor de la Ley 38/1994, de 30 de diciembre, reguladora de
las organizaciones interprofesionales agroalimentarias, modificada por la dis-
posicién adicional primera de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas
fiscales, administrativas y del orden social, en la que las organizaciones interpro-
fesionales agroalimentarias alcanzan su médxima expresion.

La experiencia acumulada en los afios de aplicacion de la Ley 19/1982, puso
de manifiesto la necesidad de contar con un mecanismo de homologacién de
contratos que en algunos sectores se ha revelado como un instrumento funda-

(5) AmMAT EsCANDELL, L. «La legislacion espafiola sobre contratacién de productos agrarios
como medio de regulacién del mercado» en Revista de Derecho Agrario y Alimentario, n.° 8,
abril-junio, 1987.
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mental para el desarrollo de los mismos. Ahora bien, esa misma experiencia
ha puesto de manifiesto que el sistema establecido en la citada ley era suscep-
tible de mejorar, tanto en la simplificacién del proceso como en las garantias
del mismo (extremo expresamente invocado en la Exposicién de Motivos de la
nueva Ley 2/2000).

Como no podia ser de otro modo, ha sido objeto de modificaciones por la
Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la
cadena alimentaria. Muy significativamente, el nuevo articulo 2 de la Ley 2/2000
define el sistema agroalimentario como el conjunto de los sectores producti-
vos agricolas, ganadero, forestal y pesquero, asi como los de transformacién y
comercializacion de sus productos.

La Ley 2/2000 regula el contrato agroalimentario de forma independiente a los
acuerdos interprofesionales o colectivos, estableciendo, sin embargo, la necesa-
ria relacién con la normativa de organizaciones interprofesionales agroalimenta-
rias. Establece el procedimiento para su homologacidn, fijando la necesidad de
comprobar su posibilidad, su trascendencia y la no perturbacién del sector como
elementos precisos para ello.

Las comisiones de seguimiento se configuran como entidades con personalidad
juridica y cardcter representativo a los que se encomienda el seguimiento, pro-
mocidn, vigilancia y control de los contratos agroalimentarios homologados.
Dada la importancia de las mismas en el correcto funcionamiento del régimen
contractual, se regulan aquellos aspectos para su buen fin.

Asimismo, se prevén mecanismos de colaboracién entre la Administracién
General del Estado y las Comunidades Auténomas a fin de tener un sistema de
informacién sobre los contratos tipo agroalimentarios homologados.

El caricter simplificador de la nueva norma en relacién con la normativa dero-
gada, queda patente en el clausulado exigido en los contratos y en el sistema
previsto para resolver las controversias. Las Comunidades Auténomas, en virtud
de la competencia que les atribuye el articulo 148.7 de la Constitucién y sus res-
pectivos Estatutos, regulardn esta materia en su dmbito territorial. El Estado, en
virtud de lo dispuesto en el articulo 149.3 de la Constitucién, regula los contratos
de tipo de productos agroalimentarios de dmbito superior al de una Comuni-
dad Auténoma. Por ello, el &mbito de actuacién de la ley (articulo 1) se limita a
regular la homologacién de los contratos tipo agroalimentarios cuyo dmbito de
aplicacién se extienda a mas de una Comunidad Auténoma.

Se entiende asi por contrato tipo agroalimentario aquel que se refiere a ope-
raciones de trafico comercial de productos en el sistema agroalimentario y
obtiene la homologacién del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente.
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Este contrato tipo homologado tendr4 la consideracién de modelo al cual podran
ajustar sus contratos, sometidos al derecho privado, los operadores del sistema
agroalimentario.

Se regula luego su contenido tipo (identificacién de las partes, plazo de vigencia,
objeto del contrato, precio y condiciones de pago, forma de resolver las contro-
versias y comisioén de seguimiento), las comisiones de seguimiento, la solicitud
de homologacién del contrato, la solicitud de homologacion, el procedimiento
administrativo a seguir y su resolucioén, el procedimiento de homologacién, la
prorroga de la homologacion, el sistema de resolucién de controversias y, final-
mente, las infracciones y sanciones.

Respecto al precio (articulo 3.d) la Ley 12/2013 ha venido a sefialar que dicho
precio a percibir y los criterios para su actualizacién seran libremente fijados
por las partes signatarias del contrato, las cuales podran tener en cuenta, en su
caso, indicadores de precios o costes. Estos indicadores deberdn ser objetivos,
transparentes, verificables y no manipulables. Afiade que en la fijacién de los
precios y condiciones de pago se tendrd en cuenta lo establecido al respecto por
la normativa sectorial comunitaria.

La disposicién derogatoria tnica de la Ley 2/2000, conforme a su naturaleza,
deroga la Ley 19/1982, de 26 de mayo, sobre Contratacidn de productos agra-
rios; el Real Decreto 2707/1983, de 7 de septiembre, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley 19/1982; el Real Decreto 2556/1985, de 27 de diciem-
bre, por el que se regulan los contratos de compraventa de productos agrarios
contemplados en la Ley 19/1982, asi como todas las demds normas que las
desarrollan.

La disposicién final primera de la Ley 2/2000, de 7 de enero, reguladora de los
contratos tipo de productos agroalimentarios, faculta al Gobierno para dictar
cuantas disposiciones sean necesarias para el desarrollo y ejecucion de la Ley.
Serd el Real Decreto 686/2000, de 12 de mayo el que regule reglamentariamente
los contratos tipo de productos agroalimentarios cuyo 4mbito de aplicacién se
extienda a mas de una Comunidad Auténoma (6).

En dicho Real Decreto se desarrollan los procedimientos de homologacién y pré-
rroga de los contratos tipo agroalimentarios. El cardcter simplificador de dichos
procedimientos es uno de los elementos que deben resaltarse y que tiende a faci-
litar a las organizaciones representativas su participacion en las propuestas de
homologacién de contratos tipo. Se atiende luego al procedimiento para la solu-
cion de las controversias que se produzcan en la interpretacion y ejecucion de los
contratos de compraventa ajustados al contrato tipo homologado, confiriendo un

(6) Sobre el proyecto de Real Decreto se emitié el Dictamen del Consejo de Estado
1556/2000, de 13 de abril de 2000.
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destacado papel mediador a las comisiones de seguimiento. S6lo cuando éstas no
hayan podido lograr una solucién satisfactoria en el plazo establecido, podran las
partes recurrir al arbitraje (7).

Finalmente, se dedica el capitulo IV a desarrollar el articulo 4 de la Ley relativo
a las comisiones de seguimiento, que se configuran como elemento clave de los
contratos tipo y suponen un nexo de unién con las organizaciones interprofesio-

(7) El citado Dictamen del Consejo de Estado 1556/2000 introdujo una modificacion rele-
vante en el proyecto remitido en consulta, precisamente sobre esta cuestién del arbitraje. Esa
es la callada, prudente y eficacisima tarea que compete al Supremo ()rgano Consultivo del
Gobierno. Se dijo lo siguiente:

«Examinado el proyecto en su conjunto, parece responder suficientemente a los fundamen-
tos legales a los que sirve de desarrollo necesario, permitiendo tanto el razonable disefio de
un sistema procedimental de funcionamiento de los contratos tipo agroalimentarios como
su coordinacién con los mecanismos de control de las actuaciones de las entidades priva-
das (comisiones de seguimiento) en auxilio del cumplimiento de las finalidades publicas de
garantia.

Una tnica duda de legalidad suscita el proyecto en la forma que esta redactado. Se refiere al
entronque entre el mecanismo propio de resolucién de conflictos (las indicadas comisiones de
seguimiento) y el sistema arbitral.

La 16gica del proyecto (perfectamente explicada en la Ley 2/2000 que se desarrolla) es la de
que si se plantea un conflicto exista un previo 6rgano de resolucién del mismo cercano al sis-
tema especifico que se disefia (la comision de seguimiento). Agotado este mecanismo interno,
debe procederse a la formalizacion del arbitraje en el modo previsto en la Ley de 5 de diciem-
bre de 1988.

Asi, el articulo 15.2 del proyecto indica que el procedimiento arbitral serd el establecido en
la Ley 36/1988, de 5 de diciembre, de Arbitraje. Hasta aqui es similar al articulo 10, segundo
parrafo, de la Ley 2/2000 que dice en su inciso final:

“El procedimiento arbitral serd el establecido en la Ley 36/1988, de 5 de diciembre, de Arbi-
traje.”

Sin embargo, parece al Consejo de Estado, bajo tal tinica prevencion legal, que no resulta jus-
tificado afiadir en el Reglamento de desarrollo la mencidn: “correspondiendo el nombramiento
de 4rbitro a la Direccion General de Alimentacién”.

En efecto, de la forma expuesta y sin que exista prevision legal expresa de cobertura en la
Ley 2/2000, no parece ajustado a derecho designar reglamentariamente el arbitro desde
la Direccion General de Alimentacién cuando lo que hay que seguir a tal efecto (segtn la
Ley 2/2000 que se desarrolla) es el procedimiento arbitral establecido en la Ley 36/1988, sin
perjuicio de que las partes puedan designar como drbitro (en el seno del convenio arbitral) a
quien deseen, segiin indica el articulo 9 de la Ley de Arbitraje, incluida la Direcciéon General
de Agricultura.

La anterior observacion se formula con el cardcter de esencial, a los efectos prevenidos en el
articulo 2.6 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado.»

La norma fue dictada «de acuerdo con el Consejo de Estado» tras retirar el Gobierno el inciso
final del articulo 15.2.
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nales agroalimentarias, habilitadas para proponer contratos tipo y designar en su
seno a la correspondiente comisién de seguimiento.

4. LOS CONTRATOS ALIMENTARIOS

Una modificacién sustancial se ha registrado en este &mbito contractual en la
medida en que una nueva norma legal ha venido a cambiar las tradicionales rela-
ciones juridicas del sector. Se trata de la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medi-
das para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria. Pero ello es motivo
de un nuevo y separado Capitulo.

De la trascendencia de dicha incorporacién da cuenta el hecho, nada menos, del
propio cambio de denominacién de este libro (que pasé del muy especifico y
estricto Derecho Administrativo Agrario al mucho mas amplio Derecho Agroa-
limentario) merced a la evolucién desde la consideracion separada de cada una
de las partes de la agricultura, la ganaderia y la alimentacién hacia un sistema
integral de eslabones de una cadena alimentaria.
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Capitulo XXIV

LA CADENA ALIMENTARIA 'Y SU REGULACION
JURIDICA

1. MOTIVACION DE LA LEY

El hecho de que el sector agroalimentario presenta en Espafia un valor estratégi-
co innegable (tanto en participacién en el PIB como en otras magnitudes macro-
econdmicas) constituye una de las premisas de la Ley 12/2013, de 2 de agosto
(en el BOE de 3 de agosto), de medidas para mejorar el funcionamiento de la
cadena alimentaria. Particularmente relevante resulta dicha consideracién como
sector esencial después de la crisis de la COVID-19 a partir de 2020.

Resulta muy caracteristico de este sector econémico la coexistencia de un alto
nivel de atomizacién (empresas de pequefia dimensién) con grandes cadenas de
distribucién nacionales e internacionales. La convivencia de dos tipos de canales
de venta (organizado y especializado) resulta otro de los factores que condicio-
na —y asi lo atestigua el Predmbulo de la norma— la organizacién empresarial
alimentaria. Junto a ello, la volatilidad de los precios percibidos por los produc-
tores, el alto coste de los insumos y la inestabilidad de los mercados internacio-
nales resultan otros factores coyunturales de peso.

No resulta dificil derivar de todo lo anterior la asimetria de los actores del sis-
tema en su conjunto. Con la idea clara de garantizar la unidad de mercado (que
tiene otros productos normativos legales en marcha para su aseguramiento), la
cadena alimentaria constituye un factor clave de competitividad para la Ley. Y
para ello se ha decidido actuar, preferentemente, sobre los contratos alimenta-
rios, que vienen a ofrecer un nuevo y destacado régimen legal.
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2. LOS NUEVOS CONTRATOS ALIMENTARIOS

Con el objetivo dltimo (articulo 3) de mejorar el funcionamiento y vertebracién
de la cadena alimentaria reduciendo el desequilibrio en las relaciones comercia-
les entre los diferentes operadores de dicha cadena, cobra especial significacién
un nuevo modelo de contrato alimentario.

Entendiendo por contrato alimentario «aquél en el que una de las partes se obliga
frente a la otra a la venta de productos alimentarios o alimenticios e insumos
alimentarios antes citados, por un precio cierto, bien se trate de una compraventa
0 de un suministro de forma continuada» y estimando que igualmente los contra-
tos de integracion son contratos alimentarios, se viene a obligar ahora —de forma
expresa y rotunda, y tal es el principal contenido de la Ley— a su formalizacién
por escrito (articulo 8.1) antes del inicio de las prestaciones que tengan su origen
en los mismos (1).

Aunque tal requisito de forma no lo es de existencia y validez del contrato («en
ningun caso», precisa el articulo 8.2) si viene a convertirse en una obligacién
nueva que da paso a llevar su contravencion al régimen de infracciones y sancio-
nes previsto en la nueva norma legal.

Respecto al &mbito de aplicacion de este nuevo contrato (articulo 2) cabe preci-
sar, de una parte, que la Ley se aplica a las relaciones comerciales que se pro-
duzcan entre los operadores que intervienen en la cadena alimentaria desde la
produccioén a la distribucién de alimentos o productos alimenticios. A los efectos
de esta Ley no tendrdn tal consideracion de relaciones comerciales (y por tanto
se excluyen de su dmbito de aplicacién) «las entregas de producto que se reali-
cen a cooperativas agrarias y otras entidades asociativas, por parte de los socios
de las mismas, siempre que, en virtud de sus estatutos, vengan obligados a su
realizacion».

No debe olvidarse que la nocién «cadena alimentaria» como conjunto de activi-
dades que llevan a cabo los distintos operadores que intervienen en la produc-
cién, transformacidn y distribucién de alimentos o productos alimenticios exclu-
ye las actividades de transporte y las de hosteleria y restauracion (articulo 5.a).

De otro lado, el 4mbito de aplicacion se refiere a las relaciones comerciales entre
operadores que realicen transacciones comerciales cuyo precio sea superior a
2.500 euros y siempre que se encuentren en algunas de las siguientes situaciones
(que la Ley define expresamente —articulo 2.3— como de «desequilibrio»):

a) Que uno de los operadores tenga la condicién de PYME vy el otro no.

(1) SANCHEZ HERNANDEZ, A. Los contratos alimentarios en la Ley de la Cadena Alimenta-
ria. Actualidad Civil, nim. 3. Marzo, 2015
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b) Que, en los casos de comercializacion de productos agrarios no transfor-
mados, perecederos e insumos alimentarios, uno de los operadores tenga
la condicién de productor primario agrario, ganadero, pesquero o forestal o
una agrupacién de los mismos y el otro no la tenga.

c¢) Que uno de los operadores tenga una situacioén de dependencia econémica
respecto del otro operador, entendiendo por tal dependencia, que la factu-
racion del producto de aquél respecto de éste sea al menos un 30 % de la
facturacion del producto del primero en el afio precedente.

Como queda dicho, cualquiera de tales situaciones (no se olvide que la Ley habla
literalmente de «algunas» luego han de ser més de una) motivan la obligacién de
formalizar por escrito los contratos alimentarios entre los operadores. También
cabe destacar que serd obligatoria la existencia de un contrato formalizado por
escrito en el caso de las operaciones de compra-venta a futuro o con precio dife-
rido, excepto en aquellos casos en los que, con caracter previo se pueda estimar
que el precio del contrato serd en todo caso inferior a 2.500 euros.

Sobre el contenido del contrato alimentario, y aunque sean libremente pactados,
como minimo debe contener los siguientes extremos (articulo 9): identificacién
de las partes, objeto, precio (con expresa indicacién de todos los pagos, incluidos
los descuentos), condiciones de pago, condiciones de entrega y puesta a disposi-
cion de los productos, derechos y obligaciones de las partes contratantes, infor-
macién que deben suministrarse las partes, duracidn del contrato (y condiciones
de renovacién y modificacién) y, por fin, causas, formalizacién y efectos de la
extincién del contrato.

Como se puede apreciar, habrd que analizar con mucho detenimiento la forma
y condiciones de los contratos para cuidar su delicado ajuste a la nueva y muy
exigente Ley.

Como modelos referenciables ajustados a la misma pueden invocarse algunos
desarrollados por diversas interprofesionales (2).

(2) Pueden verse los siguientes: Orden APM/557/2018, de 21 de mayo, por la que se homo-
loga el contrato-tipo de compraventa de limones con destino a comercializacién en fresco,
que regird para la campafia 2018/2019; Orden APM/558/2018, de 21 de mayo, por la que se
homologa el contrato-tipo de compraventa de limones con destino a transformacion, que regira
para la campaiia 2018/2019; Orden APM/559/2018, de 21 de mayo, por la que se homologa el
contrato-tipo de compraventa de limones ecolégicos con destino a comercializacion en fresco,
que regird para la campafia 2018/2019; Orden APM/560/2018, de 21 de mayo, por la que se
homologa el contrato-tipo de compraventa de pomelos con destino a comercializacion en fres-
co, que regird para la campaia 2018/2019, y la Orden APM/561/2018, de 21 de mayo, por la
que se homologa el contrato-tipo de compraventa de pomelos con destino a transformacion,
que regird para la campaiia 2018/2019. También la Orden APM/104/2017, de 3 de febrero, por
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La modificacién de la Ley 12/2013 vino de la mano del Real Decreto-ley 5/2020,
de 25 de febrero, por el que se adoptan determinadas medidas urgentes en mate-
ria de agricultura y alimentacién. Precedida de factores que avalaron la excep-
cionalidad del mecanismo de reforma (caida sostenida de precios percibidos por
los agricultores, aumento de la frecuencia de los dafios por fenémenos climéticos
extremos, tensiones comerciales, volatilidad de cotizaciones de las materias
primas, incremento de los costes de los insumos agrarios y ganaderos y —muy
especialmente— por la falta de equilibrio en la fijacion de precios en la cadena
alimentaria) condujeron a lo que la norma motiva —no sin razén— como «una
situacidn de crisis sin precedentes del sector agrario que obliga a los poderes
publicos a intervenir de manera urgente».

Sobre tal cimulo de razones apremiosas, el Real Decreto-ley 5/2020 viene a
incidir en la fijacién del precio en los contratos (exigiendo la mencién —y moti-
vacion, en su caso—) de la expresion «costes de produccién» de modo y manera
que los eslabones inferiores de la cadena no tengan que soportar los artificiosos
cambios en la fijacién final del producto realizada por terceros. Se anticipa en el
RDL una futura reforma «en profundidad» (se dice), que estd previsto acometer
mads adelante, de la Ley 12/2013, de 1 de agosto, para incorporar la Directiva
(UE) 2019/633 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de abril de 2019,
relativa a las practicas comerciales desleales en las relaciones entre empresas en
la cadena de suministro agricola y alimentario.

El RDL 5/2020 destaca como «principal novedad en el 4&mbito de la cadena
alimentaria» el hecho de obligar a que cada operador abone al inmediatamente
anterior un precio igual o superior al coste de produccidén de tal producto en
que haya incurrido dicho operador, preservando ese valor agregado creciente
que funda uno de los ejes vertebradores de la accién puiblica en este sector a
través del valor afiadido. Igualmente se prohibe que el operador que realice
la venta final del producto al consumidor pueda repercutir a los operadores
anteriores el riesgo empresarial derivado de su politica comercial en materia
de precios ofertados al publico. También se prevé como novedad destacada la
inclusién del «coste de produccidn» en el precio como elemento minimo de los
contratos.

La nueva redaccion del articulo 9 lo describe con perfeccion en sus letras c) y j):
en el primero de los casos, el «precio del contrato alimentario» deberd contener
«expresa indicacién de todos los pagos, incluidos los descuentos aplicables, que
se determinard en cuantia fija o variable». En este dltimo caso, se determinard en
funcién tnicamente de factores objetivos, verificables, no manipulables y expre-
samente establecidos en el contrato.

la que se homologa el contrato-tipo de suministro de leche cruda de vaca aplicable a ganaderos
con c6digo REGA, que regird durante un periodo de un afio.
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Y asi se precisa con absoluto detalle «en ningtn caso se utilizardn factores
que hagan referencia a precios participados por otros operadores o por el pro-
pio operador. Los factores que emplear podrdn ser, entre otros, la evolucion
de la situacion del mercado, el volumen entregado y la calidad o composicién
del producto. En todo caso, uno de los factores deberd ser el coste efectivo de
produccién del producto objeto del contrato, calculado teniendo en cuenta los
costes de produccion del operador efectivamente incurridos, asumidos o simila-
res. En el caso de las explotaciones agrarias se tendrdn en cuenta factores tales
como las semillas y plantas de vivero, fertilizantes, pesticidas, combustibles y
energia, maquinaria, reparaciones, costes de riego, alimentos para los animales,
gastos veterinarios, trabajos contratados o mano de obra asalariada. Se entendera
por factores objetivos aquéllos que sean imparciales, fijados con independencia
de las partes y que tengan como referencia datos de consulta puiblica. En el caso
de las explotaciones agrarias, €stos serdn tales como los datos relativos a los
costes efectivos de las explotaciones publicados por el Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacién».

La letra j) del mismo articulo 9 precisa que debera incluirse en el contrato
«indicacién expresa de que el precio pactado entre el productor primario agra-
rio, ganadero, pesquero o forestal o una agrupacién de éstos y su primer com-
prador cubre el coste efectivo de produccién. La «indicacién expresa» suple,
por supuesto, que se haga la fijacion detallada de ella (extremo practico casi
imposible en el dia a dia pero que debe estar en condiciones de resistir una
prueba por cualquier medio a que haya lugar en Derecho, como se desprende
del texto), Esto viene a ser como una «declaracién responsable», propia del
Derecho Administrativo, mediante la que se comunica que se estd en condi-
ciones de cumplir lo que sea preciso, sujetindose a las consecuencias de que
no sea cierto si llegara el caso de ser necesario inspeccionarlo. No resulta mala
férmula (invertir la carga de la prueba) aunque habrd que ver coémo se desen-
vuelve en un entorno regulatorio cada vez mas complejo donde conocer con
precisién y rigor en cada momento cudles sean los costes de produccion es
tarea harto dificil.

La medida se complementa con un nuevo articulo 12 ter relativo a la destruccién
de valor en la cadena (que es el objeto a evitar, obviamente) a cuyo efecto «cada
operador de la misma deberd pagar al operador inmediatamente anterior un pre-
cio igual o superior al coste efectivo de produccién de tal producto en que efec-
tivamente haya incurrido o asumido dicho operador» permitiéndose a tal efecto
que se acredite «conforme a los medios de prueba admitidos en Derecho».

En todo caso se exige finalmente que el operador que realice la venta final del
producto al consumidor «en ningtin caso podra repercutir a ninguno de los ope-
radores anteriores su riesgo empresarial derivado de su politica comercial en
materia de precios ofertados al publico».
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De la trascendencia del acreditado buen funcionamiento de la cadena alimenta-
ria en tipos COVID-19 ofrece buen ejemplo la Orden APA/452/2020, de 26 de
mayo, por la que se acuerda la no suspension de los plazos previstos en la Orden
APA/377/2020, de 28 de abril, por la que se modifican, para el afio 2020, diversos
plazos establecidos en los Reales Decretos 1075/2014, 1076/2014, 1077/2014 y
1078/2014, todos ellos de 19 de diciembre, dictados para la aplicacién en Espafia
de la Politica Agricola Comtin.

Esta recéndita norma procedimental (destinada a una adecuacién de plazos admi-
nistrativos internos a los plazos europeos, igualmente afectados por la pandemia)
contiene un explicito reconocimiento que no queremos dejar de citar aqui. Se
trata de un parrafo de su Predimbulo:

«Por lo demas, debe tenerse en cuenta que la cadena agroalimentaria, a la que
los agricultores contribuyen decisivamente, estd desempefiando un papel funda-
mental durante la crisis sanitaria provocada por el COVID-19. El trabajo con-
junto de todos los eslabones de la cadena estd permitiendo que el abastecimiento
de alimentos no se vea interrumpido en estos dificiles momentos. Durante esta
crisis, se ha manifestado el trabajo de agricultores, ganaderos y pescadores que
estan produciendo y poniendo en el mercado productos frescos que permiten
el abastecimiento de la industria y de la distribucién y, consiguientemente, la
alimentacién de todos. Prueba de su importancia es que la cadena ha quedado
salvaguardada de las limitaciones impuestas con ocasion del estado de alarma
y, en concreto, que el anexo del Real Decreto-ley 10/2020, de 29 de marzo, por
el que se regula un permiso retribuido recuperable para las personas trabajado-
ras por cuenta ajena que no presten servicios esenciales, con el fin de reducir
la movilidad de la poblacién en el contexto de la lucha contra el COVID-19,
haya calificado de sector esencial las actividades que «participan en la cadena
de abastecimiento del mercado y en el funcionamiento de los servicios de los
centros de produccién de bienes y servicios de primera necesidad, incluyendo
alimentos, bebidas, alimentacién animal... permitiendo la distribucién de los
mismos desde el origen hasta el destino final.»

3. LAS PRACTICAS COMERCIALES ABUSIVAS

Complementaria de la regulacién anterior, la Ley se extiende sobre lo que consi-
dera practicas comerciales abusivas (articulos 12 a 14).

Asi, se prohiben las modificaciones de las condiciones contractuales estableci-
das en el contrato (salvo —obviamente— que se realicen por mutuo acuerdo de las
partes). Recuérdese que dentro del contenido minimo de los contratos alimenta-
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rios éstos deberan contener las correspondientes cldusulas en las que se prevea el
procedimiento para su posible modificacién y, en su caso, para la determinacién
de su eficacia retroactiva.

También se prohiben los pagos adicionales, sobre el precio pactado, salvo que se
refieran al riesgo razonable de referenciacién de un nuevo producto o a la finan-
ciacién parcial de una promocién comercial de un producto reflejada en el precio
unitario de venta al publico y hayan sido pactados e incluidos expresamente en
el correspondiente contrato formalizado por escrito, junto con la descripcion de
las contraprestaciones a las que dichos pagos estén asociados (por entender que
en tales supuestos se salva la reciprocidad de las prestaciones y el equilibrio de
las partes).

Adicionalmente, el contrato debera establecer los mecanismos de devolucién de
los pagos anteriores que hayan sido abonados, cuando las contraprestaciones o
las actividades de promocién o andlogas vinculadas a los mismos no se hayan
ejecutado en los plazos y condiciones pactados.

Particular interés (siempre dentro del capitulo sobre practicas comerciales abu-
sivas) revisten los preceptos destinados al suministro de informacién comercial
sensible (el cual deberd concretarse también por escrito en cuanto al modo de
su ejercicio, siempre en interés de la salvaguarda de la confidencialidad de la
informacion transmitida) y la gestién de marcas, evitando en esta actividad en
todo caso practicas contrarias a la libre competencia, con prohibicién expresa de
aprovechamiento indebido por parte de un operador y en beneficio propio de la
iniciativa empresarial ajena.

4. NUEVAS INFRACCIONES Y SANCIONES

En l6gico paralelismo con las nuevas obligaciones formales derivadas de la apa-
ricién de los contratos por escrito, las nuevas infracciones y sanciones vienen a
especificar qué consecuencias sancionadoras derivardn del incumplimiento de
las novedosas obligaciones. Particularmente severas vienen a ser las que hallan
su encaje en la reforma operada por el RDL 5/2020, muchas de ellas tomadas
del ambito de la competencia y la exigencia de constatar el «coste efectivo de
produccién».

La no formalizacién por escrito de los contratos alimentarios de la Ley serd con-
siderada también una infraccién. También lo serdn las demds derivaciones de las
nuevas exigencias de la Ley: no incluir los extremos obligatorios en los contra-
tos, no cumplir las condiciones de subastas electrénicas, realizar modificaciones
contractuales no pactadas, exigir pagos adicionales, exigir o revelar informacién
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sensible de otros operadores o, finalmente, incumplir la obligacién de suminis-
trar la informacién requerida por la autoridad competente.

Pero no se olvide que la comisién de dos o mds infracciones leves en el plazo
de dos afios (contados desde la sancién por resolucién firme en via adminis-
trativa de la primera de ellas) serd un supuesto de infraccion grave (de 3.001 a
100.000 de euros). Asimismo, se considera infraccién grave el incumplimiento
de los plazos de pago en las operaciones comerciales de productos alimentarios
o alimenticios (conforme a lo establecido en la Ley 15/2010, de 5 de julio, de
modificacién de la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen
medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones comerciales). Final-
mente se consideran infracciones muy graves (de 100.001 a 1.000.000 de euros)
la reincidencia por la comisién de dos o mas infracciones graves en el plazo de
dos afios contados desde la sancién por resolucion firme en via administrativa de
la primera de ellas.

Y una precision muy cualificada y que habrad que tener muy presente (respecto
de la falta deformalizacién por escrito o la no inclusién de extremos que como
minimo deben figurar en los mismos): se presume, salvo prueba en contrario, que
«son autores de las infracciones ... los operadores que no tengan la condicién de
PYME, los que no tengan la condicién de productor primario agrario, ganadero,
pesquero o forestal o agrupacién de los mismos y los operadores respecto de los
cuales el otro operador que interviene en la relacidn se encuentre en situacién de
dependencia econémica, cuando cualquiera de ellos se relacione con otros ope-
radores que tengan la condicién de PYME o de productor primario o agrupacién
de los mismos, o se encuentre en situacion de dependencia econdmica».

A) Otros contenidos

Junto a maltiples invocaciones de las buenas précticas en la contratacién ali-
mentaria (con la creacién de un Cédigo de Buenas Practicas que habra de ser
referenciado finalmente por los operadores) y el surgimiento de un Observatorio
de la Cadena Alimentaria (cuya finalidad practica esencial serd vigilar tanto la
formacién del Cédigo anterior como la puesta en practica efectiva de los demads
contenidos de la norma), adicionalmente se contienen varias modificaciones
legales complementarias entre las que destacamos la nueva Agencia de Informa-
cion y Control Alimentarios (que sustituye a la Agencia para el Aceite de Oliva),
la ordenacién de los laboratorios agroalimentarios para el control dependientes
funcionalmente del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente
(junto con el obligado detalle de rango legal de las tasas que aplican sobre los
sujetos pasivos a los que afecta) y, finalmente, una modificacién del régimen de
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las Organizaciones interprofesionales agroalimentarias a través de una extensa y
profunda reforma de la Ley 38/1994, de 30 de diciembre.

Como apunte final en este cualificado 4mbito de las OIA’s se revisa el propio
concepto, las finalidades, el procedimiento de reconocimiento, su nimero, los
acuerdos a los que pueden llegar y —sobre todo y muy cualificadamente— el pro-
cedimiento de extension de sus normas (que igualmente tiene incidencia en otros
destacados sectores del ordenamiento que exceden esta descripcion general). Por
fin, también figura una modificacién (obligada) de la Ley 2/2000, de 7 de enero,
reguladora de los contratos-tipo de productos agroalimentarios.

La apuesta por la nueva articulacidn de la cadena alimentaria a partir de la
regulacién sefialada lleva a la Administracién a optar por miltiples mecanis-
mos de fomento de la difusién de sus contenidos, incluso en el ambito forma-
tivo (3).

B) Entrada en vigor y adaptacion de contratos

La Ley entr6 en vigor a los 5 meses de su publicacién (lo que fue atendido en el
Senado como ampliacién del plazo inicialmente previsto de 3 meses que habia
fijado el Congreso) y no cabe duda de que en esa fecha (el 3 de enero de 2014)
vino a suponer una innovacién importante en su sector, un ambito cada vez mas
complejo e interconectado que exige relevantes actividades documentales con
grave trascendencia econdmica en caso de incumplimiento.

Aunque la Ley (en su disposicion transitoria) establece que se aplicard a los con-
tratos perfeccionados con posterioridad a su entrada en vigor, no deja de obser-
var que se aplicara «a las renovaciones, prérrogas y novaciones de contratos per-
feccionados anteriormente, cuyos efectos se produzcan tras la entrada en vigor
de esta ley».

5. EL CODIGO DE BUENAS PRACTICAS MERCANTILES
Y EL OBSERVATORIO DE LA CADENA ALIMENTARIA

Mediante el Real Decreto 64/2015, de 6 de febrero, por el que se desarrolla par-
cialmente la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funciona-

(3) Puede verse en tal sentido la Orden AAA/1834/2014, de 2 de octubre, por la que se esta-
blecen las bases reguladoras de la concesion de becas de alta formacion de gestores y directivos
de empresas de la cadena alimentaria.
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miento de la cadena alimentaria, y se modifica el Reglamento de la Ley 38/1994,
de 30 de diciembre, reguladora de las organizaciones interprofesionales agroa-
limentarias, aprobado por Real Decreto 705/1997, de 16 de mayo se establecen
disposiciones relativas a las buenas précticas en la contratacién alimentaria, al
Observatorio de la Cadena Alimentaria, a los laboratorios agroalimentarios para
el control oficial de la calidad comercial en origen de los productos agroali-
mentarios coordinados por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente (junto a la modificacién del Reglamento de la Ley 38/1994, de 30 de
diciembre, reguladora de las organizaciones interprofesionales agroalimentarias,
objeto de estudio en otro Capitulo de esta obra).

Se contiene en este reglamento el desarrollo de lo dispuesto en la Ley 12/2013,
de 2 de agosto, en consonancia con lo previsto en el Reglamento (UE) 1308/2013
del Parlamento y del Consejo Europeo, de 17 de diciembre de 2013, por el que
se crea la organizacién comin de mercados de los productos agrario, y por el
que se derogan los Reglamentos (CEE) n.° 922/72, (CEE) n.° 234/79, (CE)
n.° 1037/2011 y (CE) n.° 1234/2007, asi como lo dispuesto en la Recomendacién
2003/361/CE, de la Comision, de 6 de mayo de 2003, sobre la definicién de
microempresas, pequefias y medianas empresas.

El objeto del real decreto lo constituye el desarrollo de la Ley 12/2013, de 2 de
agosto, asi como algunas consideraciones generales para garantizar su cumpli-
miento. Se regulan luego algunos aspectos relacionados con el Cédigo de Bue-
nas Précticas Mercantiles en la Contratacion Alimentaria.

En efecto, se establecen los requisitos necesarios para acogerse al proceso de
mediacidn asi como el procedimiento que seguirdn los operadores que asi lo
soliciten. Se desarrolla luego el Registro Estatal de Buenas Practicas Mercantiles
en la Contratacién Alimentaria como instrumento publico en el que se inscribird
el Cédigo de Buenas Practicas Mercantiles en la Contratacion Alimentaria, y a
todos aquellos operadores que interviniendo en la cadena alimentaria, se adhie-
ran a éL

La ley 12/2013 posibilita la inscripcion en el Registro de otros c6digos con
mayor nivel de exigencia para los operadores que el establecido en el Cédigo de
Buenas Practicas Mercantiles en la Contrataciéon Alimentaria, de nivel nacional o
suprarregional, asi como a los operadores adheridos a ellos. También se estable-
cen los principios generales del Registro Estatal, los sujetos y actos susceptibles
de inscribirse en dicho Registro, asi como el procedimiento, contenido y conse-
cuencias de la inscripcion, el procedimiento de cancelacién, desarrollandose, por
ultimo, un articulo sobre la publicidad del Registro. Su capitulo IIT desarrolla
la composicién y el funcionamiento del Observatorio de la Cadena Alimentaria
que sustituye al Observatorio de Precios de los Alimentos, cuya normativa de
creacion se deroga por la Ley 12/2013, de 2 de agosto. El nuevo observatorio
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continuaré ejerciendo las funciones relacionadas con los precios de los alimentos
y asumird nuevas funciones relacionadas con el funcionamiento de la cadena
alimentaria.

Por su parte, el Observatorio de la Cadena Alimentaria se compone del Pleno, de
la Comision Ejecutiva y de los Grupos de Trabajo que se creen al efecto.

Se regula luego la Red de Laboratorios Agroalimentarios de control de la cali-
dad comercial en origen, que regula la disposicién adicional segunda de la
Ley 12/2013, de 2 de agosto, considerdndose un instrumento de naturaleza cien-
tifico-técnica, que da apoyo a la Mesa de Coordinacién de Laboratorios Agroa-
limentarios y que permite una gestion mas eficaz del control analitico oficial de
la calidad comercial en origen de los productos agroalimentarios y medios de la
produccién agraria.

La calidad agroalimentaria en general tiene una doble vertiente, en primer lugar
por calidad comercial agroalimentaria entendemos el conjunto de propiedades
y caracteristicas de un alimento, consecuencia de las exigencias previstas en las
disposiciones obligatorias relativas a las materias primas o ingredientes utili-
zados en su elaboracion, a los procesos utilizados en la misma, asi como a la
composicién y presentacion del producto final. En segundo lugar por calidad
diferenciada (Denominaciones de Origen Protegidas, Indicaciones Geograficas
Protegidas o Especialidades Tradicionales Garantizadas) se entiende el conjunto
de caracteristicas de un producto agrario y alimentario, vinculadas a un origen
geografico o tradicién, consecuencia del cumplimiento de requisitos estableci-
dos en disposiciones de cardcter voluntario, relativas a sus materias primas o
procedimientos de produccién, transformacién o comercializacion.

Entendida la diferencia en la forma expuesta, las disposiciones recogidas del
Real Decreto 64/2015 se refieren exclusivamente a la calidad comercial agroa-
limentaria llevada a cabo en origen, quedando fuera del 4mbito de aplicacién de
este real decreto los controles de calidad llevados a cabo en los puntos de venta
al consumidor final, en las expediciones a la Unién Europea, en las operaciones
de comercio exterior, o bien los controles sanitarios, competencia todos ellos de
otras Administraciones.

La Mesa de Coordinacién de Laboratorios Agroalimentarios, aprobada por la
Conferencia Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural, se constituye como un
grupo de trabajo para que se lleve a cabo la coordinacién de los laboratorios que
intervienen en el control oficial de la calidad comercial en origen de los produc-
tos agroalimentarios y medios de produccién agraria, y al mismo tiempo, como
foro de intercambio y de informacién en temas relacionados con estos labora-
torios y métodos de andlisis, favoreciendo asi, el desarrollo y la continuidad de
estas tareas.
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6. LOS CONTROLES DE LA CADENA ALIMENTARIA

Se establecen mediante el Real Decreto 66/2015, de 6 de febrero, por el que se
regula el régimen de controles a aplicar por la Agencia de Informacién y Con-
trol Alimentarios, previstos en la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para
mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria.

La expresada Agencia de Informacién y Control Alimentarios (AICA), procede
de la modificacién, conforme a lo dispuesto en el articulo 63.1 de la Ley 6/1997,
de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administraciéon General
del Estado (LOFAGE), del organismo auténomo preexistente Agencia para el
Aceite de Oliva (AAO), de la que es su directa heredera y sucesora legal, con-
tinuadora de sus fines y funciones y sustituta en todos los convenios, derechos,
obligaciones y demds negocios juridicos relativos o suscritos por su predecesora,
en los que quedard subrogada por mandato legal. Guiada la actuacién por un
razonable criterio de eficiencia y austeridad en el gasto publico, se mantienen,
por una parte, los servicios y experiencia en el sector y en los mercados oleicolas
de la Agencia para el Aceite de Oliva y se proyecta, con las adaptaciones preci-
sas, ese mismo modelo a otros productos (significadamente en el &mbito lacteo).

La nueva Agencia —con la categoria de organismo auténomo encargado de llevar
a cabo las funciones que tiene legalmente encomendadas—, tiene por finalidad
realizar un control efectivo de las previsiones contenidas en la Ley 12/2013 res-
pecto a la cadena alimentaria, produciéndose de una misma manera y con un
mismo nivel de cumplimiento de objetivos en todo el territorio nacional.

Debe tenerse en cuenta que el Estatuto de la Agencia de Informacién y Control
Alimentarios ya fue aprobado mediante el Real Decreto 227/2014, de 4 de abril,
con el contenido que se recoge en el articulo 62.1 de la Ley 6/1997, de 14 de
abril (LOFAGE). Se trata, en definitiva, de proceder a la regulacion de uno de los
mds destacados actores de la nueva regulacién de la cadena alimentaria, enten-
dida esta (articulo 5.a) de la Ley 12/2013) como «el conjunto de actividades que
llevan a cabo los distintos operadores que intervienen en la produccién, trans-
formacioén y distribucién de alimentos o productos alimenticios, excluyendo las
actividades de transporte y de la hosteleria y la restauracion».

En efecto, sefialando la Ley 12/2013 en su exposicién de motivos que dicha
norma legal «tiene como finalidad mejorar el funcionamiento y la vertebracién
de la cadena alimentaria de manera que aumente la eficacia y competitividad del
sector agroalimentario espafiol y se reduzca el desequilibrio en las relaciones
comerciales entre los diferentes operadores de la cadena de valor, en el marco de
una competencia justa que redunde en beneficio no sélo del sector, sino también
de los consumidores», el organismo auténomo Agencia de Informacién y Con-
trol Alimentario tiene por objeto «el control del cumplimiento de lo dispuesto
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en esta Ley», constituyendo el presente real decreto la articulacién juridica de
dichas funciones de control.

Sin embargo, no puede olvidarse (y asi lo recordé el Consejo de Estado en su
dictamen 1267/2014, de 29 de enero de 2015 sobre el proyecto de real decreto
que luego dio origen a esta norma) que sobre este &mbito (con caricter previo a
la nueva regulacion) convergian previamente diferentes regulaciones, puesto que
las relaciones contractuales mercantiles entre operadores econdmicos se encuen-
tran ya sujetas a la normativa de obligaciones y contratos, a la legislacién de
competencia desleal, a la legislacion de propiedad industrial, y en la medida en
la que exista una afectacion a la competencia efectiva, a la legislacion de defensa
de la competencia. Asi lo puso de manifiesto la Comisién Nacional de los Mer-
cados y la Competencia en el procedimiento de elaboracién de la norma cuando
Ilam¢ la atencidn sobre la eventual existencia de duplicidades en la regulacion,
cuestién que debe alertar sobre la necesidad de deslindar con precision el estricto
ambito de accién de la nueva Agencia.

Teniendo presente tal finalidad y con caricter general, la norma reglamentaria
cumple con tales cometidos, atendiendo sucesivamente a los servicios de inspec-
cion, las actuaciones a desempeflar y las consecuencias derivadas de la acciéon
inspectora.

En los sucesivos capitulos de la norma se recogen el objeto de la misma, el 4&mbi-
to y finalidad de los controles, la atribucién de las funciones de control del cum-
plimiento de lo establecido en la Ley 12/2013, de 2 de agosto, a la Agencia de
Informacién y Control Alimentarios, las relaciones con otras Administraciones
Publicas y, finalmente, el régimen juridico que serd de aplicacién a la Agencia.

En el capitulo II, que lleva por titulo «Los Servicios de Inspeccién de la Agen-
cia de Informacién y Control Alimentarios», se trata del personal acreditado
por su Director para llevar a cabo las tareas de control, los derechos, prerro-
gativas y consideraciones del mismo, sus deberes, asi como del uso de bases
informdticas por la Agencia de Informacién y Control Alimentarios. En el
capitulo III se trata de las actuaciones de la Agencia de Informacién y Control
Alimentarios, comprendiendo aspectos referentes a las actuaciones inspecto-
ras, la planificacion de las actuaciones, el lugar y tiempo de las mismas, los
obligados en el procedimiento de inspeccidn, los derechos de los sujetos obli-
gados, la asistencia de representantes y asesores a las inspecciones, la inicia-
cioén y el desarrollo de las actuaciones inspectoras, las facultades del personal
inspector, la documentacién de las actuaciones inspectoras, el valor probatorio
de las actas levantadas por el personal acreditado, la firma de las actas de con-
trol, las actuaciones complementarias, el deber de auxilio y colaboracién, los
informes de las actuaciones de control, el registro de las actuaciones y, final-
mente, el deber de secreto.
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Como sefiala su Preambulo y debido a que este real decreto transciende la mera
regulacién de la actividad de control e inspeccién y entra dentro de la actividad
sancionadora reconocida a la Agencia de Informacién y Control Alimentarios,
se ha incluido en el reglamento el capitulo IV, titulado «Consecuencias deriva-
das de la actuacidén inspectora», donde se contemplan las reglas generales de
actuacion, asi como las consecuencias que tendran las mismas en el dmbito de
las obligaciones impuestas para el mantenimiento de los sistemas de informa-
cion, seguimiento y andlisis de los mercados; en los casos de incumplimientos
de pago de las aportaciones obligatorias a las organizaciones interprofesiona-
les; de denuncias por incumplimiento de lo dispuesto en la Ley 12/2013, de
2 de agosto; de irregularidades constatadas en el ejercicio de sus funciones vy,
finalmente, en los casos de infraccion a la normativa sobre el comercio. No se
procede al desarrollo mediante este real decreto de las funciones de gestién y
mantenimiento de los sistemas de informacidén, seguimiento y anélisis y control
de los mercados lacteos hasta en tanto no se proceda a su desarrollo por otra
norma reglamentaria.

Sentado lo anterior, debe tenerse en cuenta que el Tribunal Constitucional ha
declarado nulas, mediante su Sentencia nim. 66/2017, de 25 de mayo del 2017
(BOE ntim. 156, de 1 de julio del 2017), determinadas funciones de la Agencia
de Informacién y Control Alimentarios (AICA).

En concreto, el Tribunal Constitucional ha determinado que las letras b, ¢ y e del
apartado sexto de la disposicién adicional primera de la Ley 12/2013, de 2 de
agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria, son
inconstitucionales por invadir las competencias de las comunidades auténomas.
Dichos preceptos establecian que, para el cumplimiento de sus fines, la Agencia
de Informacién y Control Alimentarios desarrollaria las siguientes funciones:

a) Establecer y desarrollar el régimen de control necesario para comprobar el
cumplimiento de las obligaciones por parte de los operadores de los sectores
o mercados a que se refiere la letra precedente, para asegurar la veracidad
e integridad de los datos que se incorporan a los sistemas de informacién
de mercados y para determinar el origen, destino y caracteristicas de las
materias primas y los productos, incluso mediante la correspondiente toma
de muestras y determinaciones analiticas, en cualquier fase de la cadena;
asi como el seguimiento y control de la aplicacién o destruccién final de los
subproductos que no tengan uso alimentario.

b) Trasladar a las autoridades competentes los hechos sobre presuntos incum-
plimientos detectados en las actuaciones de control recogidas en la letra
anterior, acompafiando la documentacién necesaria sobre los hechos consta-
tados y su valoracion técnica y juridica.
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c) Establecer y desarrollar el régimen de control necesario para comprobar el
cumplimiento de lo dispuesto en esta ley para mejorar el funcionamiento de
la cadena.

Respecto a la letra b, el tribunal determina que «si bien cabe recordar que la
finalidad de la ley es mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria y, con
este objetivo, se atribuye a la AICA la gestién y el mantenimiento de sistemas
de informacién, seguimiento y andlisis de los mercados considerados sensibles
o estratégicos [...], no justifica que el Estado se reserve con caricter general y
preventivo la competencia ejecutiva para llevar a cabo los actos de control a que
se refiere la letra b». Por conexion, declara también la nulidad de la letra c.

Por otro lado, en relacién con la previsién contenida en la letra e, «aunque dicho
régimen de control tiene por objeto comprobar el cumplimiento de lo dispuesto
en la ley «para mejorar el funcionamiento de la cadena» y la Ley 12/2013 tiene
como fin predominante o esencial el de mejorar el funcionamiento de la cadena
alimentaria entendida en su conjunto, a fin de alcanzar a todos los agentes que
interactian en ella, desde los productores, a los transformadores y distribuido-
res, lo que le otorga una dimensién supraautonémica, entendemos que ello no
justifica que sea necesario atribuir el control de su cumplimiento al Estado. Tal
dimensién no avala la invasién de las competencias autonémicas y puede perfec-
tamente ser atendida a través de los mecanismos de colaboracién previstos en la
propia ley (articulos 6 y 26.4 que invoca la recurrente y también en otros como el
articulo 27 y la disposicion adicional segunda)».

Las disposiciones normativas afectadas han sido objeto de reordenacién median-
te el Real Decreto 861/2018, de 13 de julio, por el que se establece la normativa
basica en materia de declaraciones obligatorias de los sectores del aceite de oliva
y las aceitunas de mesa y por el que se modifica el Real Decreto 772/2017, de 28
de julio, por el que se regula el potencial de produccién viticola.

Con posterioridad y por medio del Real Decreto-ley 20/2018, de 7 de diciem-
bre, de medidas urgentes para el impulso de la competitividad econémica en el
sector de la industria y el comercio en Espafia (a través de su Disposicion Final
Primera) se concreta de manera expresa en la Ley 12/2013, de 2 de agosto, que
el &mbito de aplicacion de esta funcién de control que se atribuye a la AICA se
limita al propio de la Administracién General del Estado (con la intencién de
realizar una planificacion de sus controles, actuando proactivamente ante la posi-
ble comision de irregularidades y no sélo como consecuencia de las denuncias
que le sean presentadas).
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Capitulo XXV

LA CADENA ALIMENTARIA COMO NUEVO CONCEPTO
JURIDICO INTEGRADOR DE LA ACTIVIDAD
AGROALIMENTARIA

1. INTRODUCCION CONCEPTUAL

Dejamos dicho en otro lugar (1) que quienes desde hace tiempo hemos dedica-
do algtn anélisis juridico a diversos aspectos de la agricultura, la ganaderia, la
alimentacion o sus aplicaciones practicas en la industria (por ello denominada
agroalimentaria) empezdbamos (con menos o mayor grado de consciencia del
mismo) a atisbar un doble problema: la cuasi infinita serie de manifestaciones
de la actividad agroalimentaria y la perpetua serie de modificaciones y cambios
a que estaba sometido este sector desde la 6ptica del Derecho. Este libro en su
cambiante edicién anual es buena prueba de ello.

En efecto, cualquier somero examen de este campo aparentemente tan parti-
cularizado y sometido a evolucién arrojaba como consecuencia que se trataba
de un mundo esquivo, sectorial y distante, carente de nexos comunes y apenas
condicionado al puro capricho de un legislador (en sentido material o formal)
de origen autonémico, nacional o comunitario que arrojaba regulaciones, unas
sobre otras, cual si se presentasen capas y capas superpuestas y arrumbadas de
un mundo laberintico, desconexo y carente de sentido dltimo, mds alld de la

(1) ParMma FERNANDEZ, J. L. «La nocién “cadena alimentaria” como concepto juridico inte-
grador de la actividad agroalimentaria». Diario La Ley, nim. 8548, Seccién Tribuna, 27 de
mayo de 2015.
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estricta orientacion técnica, econdmica o social del momento, a la que tnica-
mente parecian deberse.

En la forma indicada, ninguna conexién parecia haber entre las enfermedades
de los ovinos, la norma de calidad del cerdo ibérico, la primera venta de los
productos pesqueros, la regulacién de las asociaciones interprofesionales agroa-
limentarias o la determinacién de los aditivos permitidos o prohibidos en ciertos
alimentos. Una ingente serie de normas parecerian pulular de modo auténomo
o independiente, pudiéndose pensar que se hallaban puestas a los estrictos fines
de una determinada serie de subvenciones, de prohibiciones o de permisiones o
tolerancias alimenticias emanadas de instancias autonémicas, estatales, europeas
o internacionales.

Pues bien, parece llegado el momento de tratar de buscar un nexo comiin, un hilo
conductor, un vector de enlace que permita dotar —siempre desde la 6ptica del
Derecho en la que nos movemos— de cierto sentido organico y de cierta aparien-
cia de conjunto ordenado a todo el pluriverso y variopinto mundo de la agricul-
tura, la ganaderia, la pesca, la alimentacién y la por ello denominada industria
agroalimentaria.

La humilde intencién de estas lineas descansa en que se pretende llamar la aten-
cién sobre el extremo de que hay un concepto dotado de relevancia juridica
reciente que permitiria hilvanar, trenzar y compactar a tan aparentemente disper-
so mundo. Tal concepto es la cadena alimentaria, nocién juridica en la cual esta-
mos en condiciones de situar el centro de la existencia de un auténtico sistema
juridico agroalimentario.

2. ORIGENY EVOLUCION DE LA NOCION JURIDICA DE CADENA
ALIMENTARIA

El antecedente europeo del concepto puede sefialarse en la Decisién de la
Comision, de 27 de marzo de 1996, por la que se adoptan determinadas medidas
de emergencia en materia de proteccion contra la encefalopatia espongiforme
bovina.

En su articulo 1 y en un momento inicial y de enorme preocupacién por lo que
resulta ser un gravisimo problema de seguridad alimentaria, ya luce la preocupa-
cién por el nuevo concepto:

«Articulo 1.

A la espera de un examen global de la situacién y sin perjuicio de las disposi-
ciones comunitarias adoptadas en materia de proteccién contra la encefalopatia
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espongiforme bovina, el Reino Unido no enviard fuera de su territorio a otros
Estados miembros ni a terceros paises:

— Bovinos vivos, su esperma y embriones,
— Carne de animales de la especie bovina sacrificados en el Reino Unido,

— Productos obtenidos de animales de la especie bovina sacrificados en el Reino
Unido que puedan entrar en la cadena alimentaria humana o animal, asi como
productos destinados a usos médicos, cosméticos o farmacéuticos, ni harinas
de huesos y carne de mamiferos.»

Con posterioridad y ya con el cardcter de norma de obligado cumplimiento para
los Estados, se publica la Directiva 96/25/CE del Consejo, de 29 de abril de 1996,
sobre la circulacién de materias primas para la alimentacién animal y por la
que se modifican las Directivas 70/524/CEE, 74/63/CEE, 82/471/CEE y 93/74/
CEE y se deroga la Directiva 77/101/CEE. De aqui en adelante serdn los Estados
miembros (en apoyo directo en la norma europea) quienes hayan de regular y
extender la normacién de los EEB vy, en su prolongacién y de modo inicialmente
subliminal y definitivamente auténomo, la regulacién de un nuevo concepto que
ha de demostrar su expansividad y actualidad mads all4 del sector en que nacid.

Las primeras menciones legales relativas a la cadena alimentaria en Espafia (en
la forma en que hoy la pretendemos describir(2)) aparecen vinculadas al Real
Decreto Ley 9/2001, de 6 de abril, por el que se adoptan medidas adicionales en
el marco de erradicacion de las encefalopatias espongiformes transmisibles, sefia-
lando en el mismo como la evolucién de la encefalopatia espongiforme bovina
(EEB) en los diversos paises de la Unién Europea habia llevado a los poderes
publicos de los Estados miembros, en el marco de las decisiones y de la normativa
comunitaria, a adoptar un conjunto de medidas destinadas a controlar la extension

(2) La primera referencia a la nocién «cadena alimentaria» en Espafia la hallamos en el
Predambulo de la Orden de 4 de enero de 1989 por la que se establecen ayudas para la mejora de
las condiciones de distribucion y promocion de productos agroalimentarios.

Se dice asf que «el desarrollo de la relacion contractual entre la produccién-industrializacién-
comercializacién debe aportar importantes beneficios mutuos a todos los sectores integrantes
de la cadena alimentaria».

En la forma que ahora nos interesa tales menciones surgen no mucho después en el ambito del
derecho comunitario vinculadas a los productos fitosanitarios dentro de la Directiva del Con-
sejo, de 15 de julio de 1991, relativa a la comercializacién de productos fitosanitarios, cuando
se habla de la obligada obtencién de informacién de tales productos en relacion «al posible
alcance en la cadena alimentaria».

Con posterioridad (dos aflos después) la mencion ya se utiliza con ocasion del Reglamento
(CEE) nim. 315/93 del Consejo, de 8 de febrero de 1993, por el que se establecen procedimien-
tos comunitarios en relacién con los contaminantes presentes en los productos alimenticios. A
continuacion pasard a impulsarse desde la regulacion de las EEB, como mas arriba se indica.
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y efectos de la enfermedad, procurando, como objetivo fundamental, impedir el
paso de posibles animales afectados a la «cadena alimentaria» (ahi la mencién) y
evitar asimismo la extension de la enfermedad en la cabafia ganadera.

En aplicacién de dichas medidas, en Espafia se establecieron mediante tal norma
legal una serie de obligaciones para el sector ganadero y para la industria agroa-
limentaria que se contuvieron, entre otras normas, en el Plan integral coordinado
de vigilancia y control de las encefalopatias espongiformes transmisibles (ETT),
de los animales, aprobado por Real Decreto 3454/2000, de 22 de diciembre, y en
el Real Decreto 1911/2000, de 24 de noviembre, por el que se regula la destruc-
cién de los materiales especificados de riesgo en relacion con las encefalopatias
espongiformes transmisibles en los animales. Tales normas han sido con poste-
rioridad objeto de ajustes y actualizaciones periddicas (3).

Muy vinculada la nocién juridica de cadena alimentaria al sector cdrnico por
todos los antecedentes anteriores (4), serd definitivamente la Ley 12/2013, de 2
de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria
quien venga a consagrar la denominacién otorgandole un rango legal que, aun-
que obligadamente conexo con el ordenamiento juridico comunitario —como no
podia ser de otro modo— goza de un interesante nivel de autonomia normativa
que se proyecta estrictamente desde la perspectiva espafiola.

Examinémosla bajo tales perspectiva, interna y europea, en relacion a la estricta
nocién de cadena alimentaria.

3. ANALISIS COMPLEMENTARIO DE LA LEY 12/2013, DE 2 DE AGOSTO

Como queda dicho en extenso en el Capitulo anterior, miltiples son las formas
de abordar la relevante Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el
funcionamiento de la cadena alimentaria, que ahora solo examinaremos bajo el
prisma de la relevancia de la nocién juridica «cadena alimentarias.

(3) Puede verse en tal sentido, entre otras, la Orden AAA/2504/2015, de 17 de noviembre,
por la que se modifica el anexo II del Real Decreto 3454/2000, de 22 de diciembre, por el que
se establece y regula el programa integral coordinado de vigilancia y control de las encefalopa-
tias espongiformes transmisibles de los animales.

(4) Para confirmarlo basta con examinar las denominaciones de algunos de los conjuntos
normativos mds habituales, desde la Orden APA/1556/2002, de 21 de junio, por la que se dero-
ga la Orden APA/67/2002, de 18 de enero, y se establece un nuevo sistema de control del
destino de los subproductos generados en la cadena alimentaria carnica, hasta el Real Decreto
361/2009, de 20 de marzo, por el que se regula la informacién sobre la cadena alimentaria que
debe acompaiiar a los animales destinados a sacrificio.
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La Ley analizada parte de una realidad social y econdmica para proyectar sobre
ella unas consecuencias juridicas. En efecto, tras destacar que el sector agroa-
limentario en Espafia presenta un valor estratégico innegable para la economia
nacional, segtn lo corroboran las magnitudes econdmicas (sobre su participa-
cién en el PIB, en la balanza comercial, su dimensidn, el niimero de empleos que
genera o sus cotas de produccién, que le sitian como el primer sector manufac-
turero y uno de los que gozan de mayor proyeccion internacional), se reconoce
su vulnerabilidad por la propia diversidad de los agentes que intervienen en €l:
productores, transformadores y distribuidores.

Si los productores estdn mayoritariamente atomizados (y constituye una antigua
y justa fijacién del poder publico —autonémico, estatal o europeo— su protec-
cién juridica), la industria agroalimentaria estd integrada mayoritariamente por
pequeilas y medianas empresas, junto con grandes grupos industriales espafioles
e internacionales (por lo que ya de por si presenta un cambiante y variopinto
escenario de accién publica, en funcién del perfil dltimo de cada operador).

Por fin, el tercer sector (la distribucién alimentaria) se encuentra dividido en dos
tipos de canales de venta. El canal de venta organizado se halla muy concentrado
en empresas con superficies de venta de mediano y gran tamafio con una amplia
gama de productos que, normalmente y como recuerda la Exposicién de Motivos
de la norma legal, pertenecen a grandes grupos de distribucién minorista que
concentran la demanda de los distintos puntos de venta, lo que les confiere un
gran poder de negociacion frente a los proveedores.

Sin embargo, el otro canal de venta es el del comercio especializado: empresas
con superficies de venta al piblico de reducido tamafio de tipo familiar (en mer-
cados municipales, galerias comerciales o instalaciones de venta propias). Tam-
bién son distribucién, pero no parece dificil comprender que es una distribucién
con problemas muy diferentes a los del denominado «canal organizado».

Imposible que el sector revista mds caracteres heterogéneos. Y ese perfil de hete-
rogeneidad condiciona el funcionamiento y las relaciones de los agentes que
operan a lo largo de la cadena alimentaria, evidenciando deficiencias que se han
visto agravadas en el contexto de la actual crisis econémica global.

El andlisis de la Ley nos parece correcto. Sobre las soluciones hay diferentes
opiniones, aunque no es este el momento para estudiarlas todas, centrandonos
—como mads arriba quedd dicho— en la destacada nocién juridica que se contiene
en la Ley: la propia denominacién de cadena alimentaria como concepto juridi-
co. Vamos a ello.

La Ley constata que el correcto funcionamiento de la cadena alimentaria resulta
indispensable para garantizar un valor afiadido sostenible para todos los opera-
dores que contribuya a aumentar su competitividad global y revierta igualmente
en beneficio de los consumidores.
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Y es en este momento donde a esta politica piblica general (actuar sobre el pro-
blema desde una perspectiva de conjunto que alcance a todos los agentes que se
interrelacionan a lo largo de la cadena alimentaria) se afiade otra nueva preten-
sién del poder publico: garantizar la unidad de mercado para un més correcto y
armonioso desarrollo del sector agroalimentario.

Aqui la Ley combina dos factores clave: cadena alimentaria y unidad de merca-
do. Tal combinacién permite trenzar con mucha mayor fuerza a todos los eslabo-
nes de la cadena que no son otros que la suma de los tres sectores de la economia
(primario, secundario y terciario) con todas sus representaciones (agricultores,
ganaderos o pescadores; industria agroalimentaria; servicios).

No estamos ante un descubrimiento espaiiol, porque muy europeo fue el origen
primero y el mds reciente (5). Lo que si podemos constatar es que tal preocupa-
cion de lograr el equilibrio de la cadena alimentaria y poder garantizar una com-
petencia justa, leal y efectiva manteniendo un adecuado nivel de precios e infor-
mando de forma adecuada a los consumidores ha terminado generando incluso
mas efectos que los propiamente buscados.

En efecto, la nocién «cadena alimentaria» pasa a revestir caracteres y significa-
dos que podemos avanzar van mucho mas alld y tienen una significacién comin
en todo el dmbito de lo que se ha conocido como «Derecho Agroalimentario» o
«Derecho Alimentario», en su evolucion ultima.

Dos nociones muy importantes sirven de basamento a esta nueva percepcion del
sector del ordenamiento juridico destinado a la agricultura y la alimentacién (en
sus concepciones mas amplias): cadena alimentaria y sector alimentario.

Respecto a la primera la cadena alimentaria se le define en el articulo 5.a de la
Ley como «el conjunto de actividades que llevan a cabo los distintos operadores
que intervienen en la produccion, transformacién y distribucién de alimentos o
productos alimenticios, excluyendo las actividades de transporte y de la hostele-
ria y la restauracion».

Por su parte el sector alimentario (articulo 5.b) vendrd a ser «el conjunto de los
sectores productivos agricola, ganadero, forestal y pesquero, asi como los de
transformacion y distribucién de susproductos».

La consideracion conjunta de las dos definiciones permitird, de la mano de los
nuevos contratos alimentarios que viene a instaurar la Ley, que se enlacen y
afiancen las relaciones (que son nada menos que comerciales y de responsabi-

(5) Puede verse al respecto desde la publicacién de la Comisiéon Europea «Comunicacion
sobre la mejora en el funcionamiento de la cadena agroalimentaria» de 2009 hasta la constitu-
ci6én del Foro de Alto Nivel sobre la Mejora del Funcionamiento de la Cadena Alimentaria, a
finales de 2011, menciones y reconocimientos expresos que se hallan en la propia Ley 12/2013.
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lidad conjunta por la via de la trazabilidad alimentaria) entre quienes siembran
una finca, transforman sus productos y los distribuyen. Del mismo modo pasan
a ser partes de un complejo, extenso y sistema normativo todos los eslabones de
esa cadena alimentaria.

Quienes proveen los productos para preparar la tierra, los agricultores que la
siembran, los empresarios que proveen los fitosanitarios, los recolectores que
cosechan los productos, los industriales que los compran para transformarlos o
quienes se encargan de la distribucién hasta llegar al consumidor final pasan a
estar ubicados —natural y separadamente, pero enlazados por un nexo comuin—
dentro de la cadena alimentaria.

Obviamente esto ya era materialmente asi desde el principio. Pero a los efectos
de nuestra vision juridica aqui hay novedades formales (legales y reglamenta-
rias) que permiten entender todo el sistema bajo una perspectiva global y conjun-
ta de una forma muy diferente. Y esto es nuevo, muy nuevo.

4. LOS CONTROLES DE LA CADENA ALIMENTARIA'Y LA CONSA-
GRACION DEL CONCEPTO

Veamos ahora como la subsiguiente aplicacion de la Ley 12/2013 viene a ahon-
dar precisamente en la linea que estamos apuntando: comprender integradamen-
te los sectores de la cadena permite apreciar su significacién conceptual y juri-
dica conjunta.

Nos situaremos para ello en el andlisis de la perspectiva del Consejo de Estado
sobre la evolucién de la cadena alimentaria, donde se contienen las primeras
apreciaciones sobre la significacién del nuevo concepto cuando se pronuncid
sobre lo que fuera el Anteproyecto de la Ley de Medidas para mejorar el funcio-
namiento de la Cadena Alimentaria (6).

Tras declarar que «resulta forzoso, desde la perspectiva de la oportunidad, pro-
nunciarse positivamente sobre la idea central que gobierna la accién modificado-
ra, como es la obligada mejora del funcionamiento de la cadena alimentaria» se
seflala la antesala de lo que luego se dird cuando se afirma:

«Como acertadamente indica el Informe de 2009 del Parlamento Europeo (des-
tacado referente en la progresiva preocupacién de los organismos puiblicos euro-
peos sobre la materia) una de las causas de la diferencia de los precios en origen
y en destino es el desequilibrio de la cadena alimentaria y que, a pesar de ello, la

(6) Dictamen del Consejo de Estado (Pleno) 654/2011, de 26 de mayo de 2011.
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UE no tiene suficientes medidas de fomento de organizaciones de productores a
través de cooperativas u otras organizaciones para fomentar la concentracién de
la oferta; pide a la Comisidn el establecimiento de medidas, tanto en el seno de la
PAC como en otras politicas europeas, para fomentar dichas organizaciones, lo
cual redundard en una mayor organizacién del mercado y un aumento del poder
de negociacién de los productores frente al resto de los eslabones de la cadena
alimentaria.

El sector agroalimentario constituye un sector estratégico siendo necesaria una
mejora de la eficiencia de la cadena que redundara en beneficio de todos los
agentes y de los consumidores. Las deficiencias de la citada cadena alimentaria
—base de la accidn legal que ahora se examina— provocan importantes distorsio-
nes de mercado que afectan profundamente a la competitividad del conjunto. La
rigidez de los precios incide negativamente en la capacidad de adaptacién e inno-
vacion de las industrias, debiendo ejercerse una constante vigilancia para identi-
ficar y eliminar actuaciones no concordantes con el correcto funcionamiento del
mercado, con el objetivo principal del “reequilibrio de la cadena”.»

Ello se produjo en 2011 y no serd hasta 2013 cuando termine de ver la luz la
Ley 12/2013.

Pero muy a continuacion, la proliferacion de reales decretos que han venido a
desarrollar los contenidos de la Ley de la cadena han terminado perfilando y
aquilatando las cuestiones que hoy nos concitan.

Y sobre el caracter integrador de la cadena desde la perspectiva juridica nada
puede resultar mas definitorio que lo sefialado por el Consejo de Estado con oca-
sién de su dictamen (7) sobre el que luego habria de ser Real Decreto 66/2015, de
6 de febrero, por el que se regula el régimen de controles a aplicar por la Agencia
de Informacién y Control Alimentarios, previstos en la Ley 12/2013, de 2 de
agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria.

Por ello, tras recordar las finalidades de la Ley 12/2013 se destaca como, en su
disposicion adicional primera, la citada Ley de la Cadena Alimentaria procede
a la modificacién del organismo auténomo Agencia para el Aceite de Oliva,
que ha pasado a denominarse Agencia de Informacién y Control Alimenta-
rios (AICA), asumiendo ademds de las funciones que venia ejerciendo, aque-
Ilas nuevas relacionadas con el control del cumplimiento de lo dispuesto en la
norma legal.

No se olvide que dicha Agencia de Informacién y Control Alimentarios se
constituye como un organismo auténomo de los previstos en el articulo 43.1.a)
de la Ley 6/1997, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion

(7) Dictamen 1267/2014, de 29 de enero de 2015.
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General del Estado, con personalidad juridica diferenciada, patrimonio y teso-
reria propios, asi como autonomia de gestidn, en los términos establecidos en
dicha ley y en su Estatuto, aprobado por el Real Decreto 227/2014, de 4 de
abril. Entre sus funciones destaca un control efectivo de la cadena alimentaria,
produciéndose de una misma manera y con un mismo nivel de cumplimiento
de objetivos en todo el territorio nacional, entre los que destaca comprobar el
cumplimiento de las obligaciones por parte de los operadores del sector olei-
cola, asi como establecer y desarrollar el régimen de control necesario para
comprobar el cumplimiento de lo dispuesto en la Ley 12/2013, de 2 de agosto
(sin perjuicio de las funciones que tengan encomendadas otros organismos,
como ocurre en el sector lacteo). Para llevar a cabo las tareas de inspeccion
encomendadas a la Agencia de Informacién y Control Alimentarios resulta
obligado establecer y desarrollar un régimen de control en el que se precisen
los elementos sustanciales de la actividad inspectora, a cuyo efecto se dicta el
Real Decreto 66/2015.

Pues bien, al pronunciarse sobre los controles a aplicar por tal Agencia, se afirma
lo que sigue:

«La expresion “cadena alimentaria” recogida en la Ley 12/2013 constituye en
la actualidad un concepto juridico que hilvana y enlaza —con el cada vez mas
reforzado nexo de unién comin de la trazabilidad de todos sus productos— los
sectores agrario, ganadero y alimentario. Y ello ha venido a ser enfatizado en
clave juridica con la Ley 12/2013 de un modo especialmente intenso. Podra
argumentarse que practicamente cualquier actuacidn realizada en el extenso y
complejo mundo agroalimentario puede resultar susceptible de control y exa-
men por la AICA. Sin embargo, la AICA —que nace y deriva en su nueva ordena-
cién— de dicha Ley 12/2013, tampoco tiene conferida una autorizacién general
y omnimoda para intervenir libremente en cualquier fase de cualquier actividad
agroalimentaria, debiendo —para evitar fricciones innecesarias que pueden lle-
var a acusaciones de desbordamiento competencial— resaltar en este articulo 22
que interviene a los especificos efectos de las previsiones de la Ley 12/2013
(lo que situara su actuacién en el mucho més especifico ambito del control,
en la forma legal prevenida en la disposicion adicional primera de dicha ley y
en directa correlacién con el articulo 22 de la Ley 12/2013).» (el subrayado es
nuestro).

Segtin lo expuesto y constatado por el Consejo de Estado (lo que por supuesto
suscribimos absolutamente), la expresién comiin «cadena alimentaria» viene a
revestir desde la Ley 12/2013 muy singulares significantes juridicos que per-
miten ofrecer una imagen sélida, completa y conexa de todo el sistema juridico
agroalimentario, que mds propiamente viene a convertirse en un auténtico siste-
ma normativo de la cadena alimentaria.
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5. CONCLUSIONES

Una obligadamente escueta reflexion final sobre lo aqui tratado permitiria arro-
jar las siguientes ideas:

1.* Laexpresion «cadena alimentaria», desarrollada por el Derecho de la Unién
Europea a partir de la crisis de las EEB ha sido incorporada al ordenamiento
juridico interno, evolucionando desde las regulaciones reglamentarias sec-
toriales y parciales hasta una comprensién conjunta de rango legal.

2% LaLey 12/2013, de 2 de agosto ha conferido una nueva carta de naturaleza
a la anterior expresion, convirtiéndola en una nocién de significacién juridi-
ca plena de rango jerdrquico legal.

3.* Bajo tal nueva consideracion, la nocién juridica «cadena alimentaria» viene
a ofrecer una respuesta integradora a la regulacién juridica de la agricultu-
ray la alimentacién en general, permitiendo una vertebracién dogmatica
de campos del conocimiento juridico tradicionalmente cercanos pero hasta
ahora no integrados.

6. LA REFORMA DE LA LEY DE LA CADENA ALIMENTARIA
EN 2020/2021: LA LEY 8/2020, DE 16 DE DICIEMBRE

Precedida de diversos informes preceptivos, la reforma de la Ley de la cadena
ha sido acometida de dos diversas formas: mediante la tramitacién como ley del
RDL 5/2020 y por medio de un anteproyecto de ley de transposicién de normas
comunitarias relativas a practicas comerciales desleales.

Entre los citados informes se encuentra el de la Comisién Nacional de los Mer-
cados y la Competencia, de 2 de septiembre de 2020. Sus conclusiones recuer-
dan la importancia del sector agroalimentario asi como su atomizacién, lo que
contribuye a los desequilibrios en las posiciones de negociacién de los actores de
la cadena. La CNMC recuerda que —per se— las practicas comerciales desleales
no tienen necesariamente un efecto negativo, sino tinicamente ante situaciones
de desequilibrio de poder negociador, debiendo favorecerse el aumento de tama-
fio de los productores negociadores.

La CNMC recomienda ampliar el &mbito de aplicacidn de las reglas sobre con-
tratos alimentarios (en lugar de cefiirse a aquéllas en las que hay un desequilibrio
en la relacién comercial); clarificar al conjunto de operadores la aplicacién de
cada rama del ordenamiento en cuanto a practicas comerciales desleales; sim-
plificar el régimen sancionador; incorporar la figura de los contratos tipo en la
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Ley de la cadena; fortalecer los mecanismos de la AICA vy justificar 