ADMINISTRACION | RECURSO NUM: 001/0000693/2022
DE JUSTICIA

PUBLICACION. - Leida y publicada ha sido la anterior sentencia
por la Exma. Sra. Magistrada Ponente Dfia. ANGELES HUET DE
SANDE, estando celebrando audiencia publica, 1lo gque como
Letrado de la Administracidén de Justicia. Certifico.

bis y siguientes de la Ley Organica del Poder Judicial, los datos contenidos en esta resolucién o acto de comunicacién son confidenciales y su traslado o comunicacién publica por cualquier medio o procedimiento esté

NOTA.- Se advierte que, de conformidad con lo establecido en la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y garantia de los derechos digitales, en relacion con lo regulado en el art. 236
prohibida, sin perjuicio de las competencias que al Consejo General del Poder Judicial se le reconocen en el art. 560.1 - 10 de la Ley Organica del Poder Judicial.

Cédigo Seguro de Verificacion E04799402-MI:WcCH-HhYQ-FB8y-NSka-V Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

FIRMA (1): Sinforiano Rodriguez Herrero (26/06/2024 10:42)



NIG: 28079 13 3 2022 0004662
NUMERO ORIGEN: GEN 0000374 /2022
ORGANO ORIGEN: CONSEJO MINISTROS de MADRID
C0050

DE JUSTICIA

Num. Secretaria: 637/22

TRIBUNAL SUPREMO
SALA TERCERA
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

SECRETARIA: ILMO.SR.D. SINFORIANO RODRIGUEZ HERRERO
RECURSO NUM. 001 / 0000693 / 2022

RECURRENTE: PROCURADOR Dfia. SILVIA VAZQUEZ SENIN

RECURRIDO: PROCURADOR Dha. MARIA DEL PILAR PEREZ CALVO,
PROCURADOR D. ARGIMIRO VAZQUEZ GUILLEN, ABOGADO DEL ESTADO,
PROCURADOR D. IGNACIO LOPEZ CHOCARRO

DILIGENCIA.- En Madrid, a veintiséis de Jjunio de dos mil
veinticuatro. Seguidamente se procede a notificar a las
partes, por los medios telematicos (servicio Lexnet) la
resolucidén que antecede, haciéndoles saber que contra la misma
NO CABE recurso ordinario alguno. Doy fe.

bis y siguientes de la Ley Organica del Poder Judicial, los datos contenidos en esta resolucién o acto de comunicacién son confidenciales y su traslado o comunicacién publica por cualquier medio o procedimiento esté

NOTA.- Se advierte que, de conformidad con lo establecido en la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccién de Datos Personales y garantia de los derechos digitales, en relacion con lo regulado en el art. 236
prohibida, sin perjuicio de las competencias que al Consejo General del Poder Judicial se le reconocen en el art. 560.1 - 10 de la Ley Organica del Poder Judicial.

Cédigo Seguro de Verificacion E04799402-MI:7ZbU-V7fe-Mddb-zZTWG-V  Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

FIRMA (1): Sinforiano Rodriguez Herrero (26/06/2024 10:42)



Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es
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ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

bis y siguientes de la Ley Organica del Poder Judicial, los datos contenidos en esta resolucién o acto de comunicacién son confidenciales y su traslado o comunicacién publica por cualquier medio o procedimiento esté

NOTA.- Se advierte que, de conformidad con lo establecido en la Ley Orgéanica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccién de Datos Personales y garantia de los derechos digitales, en relacion con lo regulado en el art. 236
prohibida, sin perjuicio de las competencias que al Consejo General del Poder Judicial se le reconocen en el art. 560.1 - 10 de la Ley Organica del Poder Judicial

REC.ORDINARIO(c/d)/693/2022

REC.ORDINARIO(c/d) num.: 693/2022
Ponente: Excma. Sra. D.2 Angeles Huet De Sande
Letrado de la Administracion de Justicia: llmo. Sr. D. Sinforiano Rodriguez

Herrero

TRIBUNAL SUPREMO
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Quinta
Sentencia num. 1081/2024

Excmos. Sres. y Excma. Sra.

D. Carlos Lesmes Serrano, presidente

D. Wenceslao Francisco Olea Godoy

D. Antonio Jesus Fonseca-Herrero Raimundo
D. Angel Ramén Arozamena Laso

D.2 Angeles Huet De Sande

En Madrid, a 18 de junio de 2024.

Esta Sala ha visto el recurso contencioso administrativo nim. 693/2022,
interpuesto por la procuradora dona Silvia Vazquez Senin, en nombre vy
representacion de la Federacion Nacional de Industrias Lacteas (FENIL), y
asistida de los letrados dofia Yolanda Martinez Mata, don Antonio Alcolea
Cantos y don Diego Crespo Lasso de la Vega, contra el Real Decreto
374/2022, de 17 de mayo, por el que se modifican el Real Decreto 95/2019, de
1 de marzo, por el que se establecen las condiciones de contratacién en el
sector lacteo y se regula el reconocimiento de las organizaciones de
productores y de las organizaciones interprofesionales en el sector, y por el

que se modifican varios reales decretos de aplicacion al sector lacteo, y el

FIRMA (1): Angeles Huet De Sande (20/06/2024 13:35)
FIRMA (3): Wenceslao Olea Godoy (20/06/2024 17:26)

FIRMA (2): Carlos Lesmes Serrano (20/06/2024 13:44)
FIRMA (4): Antonio Jesus Fonseca-herrero Raimundo (20/06/2024 20:45)

FIRMA (5): Angel Arozamena Laso (24/06/2024 12:18)



REC.ORDINARIO(c/d)/693/2022

A At tON Real Decreto 319/2015, de 24 de abril, sobre declaraciones obligatorias a

efectuar por los primeros compradores y productores de leche y productos

lacteos de vaca, oveja y cabra.

Han intervenido como parte demandada la Administracion General del
Estado, representada y asistida por la Abogacia del Estado; la Unidns
Agrarias-UPA, representada por el procurador don Argimiro Vazquez Guillén y
asistida del letrado don Félix Porto Serantes; la Coordinadora de
Organizaciones de Agricultores y Ganaderos—Iniciativa Rural del Estado
Espafiol (COAG), representada por la procuradora dofia Pilar Pérez Calvo y
asistida del letrado D. Virgilio lvan Hernandez Urraburu; y la Unié de Pagesos
de Catalunya, representada por el procurador don Ignacio Lépez Chocarro y

asistida de los letrados don Albert Poch Tort y dofia Montserrat Ribot Garcia.

Ha sido ponente la Excma. Sra. D.2 Angeles Huet De Sande.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Mediante escrito presentado el 12 de julio de 2022, dofa Silvia
Vazquez Senin, en nombre y representacion de la Federacién Nacional de
Industrias Lacteas (FENIL), interpuso ante esta Sala Tercera del Tribunal
Supremo recurso contencioso administrativo contra el Real Decreto 374/2022,

de 17 de mayo, por el que se modifican el Real Decreto 95/2019, de 1 de

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

marzo, por el que se establecen las condiciones de contratacion en el sector
lacteo y se regula el reconocimiento de las organizaciones de productores y de
las organizaciones interprofesionales en el sector, y por el que se modifican
varios reales decretos de aplicacion al sector lacteo, y el Real Decreto
319/2015, de 24 de abril, sobre declaraciones obligatorias a efectuar por los
primeros compradores y productores de leche y productos lacteos de vaca,

oveja y cabra.
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REC.ORDINARIO(c/d)/693/2022

ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

SEGUNDO.- Tras recibirse el expediente administrativo, se formulé demanda

que concluia suplicando a la Sala que:

«Que tenga por presentado este escrito, se sirva admitirlo, y tenga por formalizado, en
tiempo y forma, el oportuno escrito de Demanda en el Recurso de referencia y en sus méritos,
y previos los tramites legales oportunos: (i) declare nulo el articulo primero, apartados 3 y 4,
del Real Decreto 374/2022, de 17 de mayo, por el que se modifican, respectivamente, los
articulos 5.2 y 6.6 del Real Decreto 95/2019 y (ii) declare inaplicable al sector lacteo la

Disposicion Adicional Quinta de la Ley 12/2013.
Y todo ello con expresa imposicion de costas a la Administracion demandada en
aplicacion del articulo 139 LJCA.»

En el primer otrosi dijo:

«Que esta Parte considera que, a la luz de los motivos de impugnacion aducidos en el
Fundamento Juridico Octavo del presente escrito de Demanda, puede resultar procedente, al
amparo de lo establecido en el articulo 267 TFUE, el planteamiento de CUESTION
PREJUDICIAL ante el TJUE en los términos que se exponen a continuacién y conforme a las

siguientes
ALEGACIONES
PRIMERA.- PROCEDENCIA DEL REENVIO PREJUDICIAL
-]

SEGUNDA.- SUGERENCIA DEL TEXTO DE LAS POSIBLES CUESTIONES
PREJUDICIALES

(-]

B. Las cuestiones prejudiciales (punto 6 del Anexo de las Recomendaciones del
TJUE)

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

235. A los efectos de facilitar el examen de nuestra peticion y, de ser aceptada, la
elevacion de las cuestiones al TJUE, esta Parte somete la consideracién de esta Excma. Sala
una propuesta de las cuestiones que, con evidente sujecidn a su mejor criterio, cabria elevar al
TJUE:

1. ¢Es compatible con el articulo 148(4), en relacion con el articulo 148(2)(c), del
Reglamento OCM, a la luz, en particular, de la STJUE Lituania y la STJUE Hungria, una
disposicion nacional que prohibe fijar el precio de compra de la leche cruda por debajo del

coste efectivo de produccion soportado por el productor primario?

%X
oy
=
=3
I
2]
S
o
>
14
=
=
3
>
=
w
°
=
&
o
I
>
>
s
g
S
w
c
b=l
S
@
)
k5]
>
)
o
g
E]
>
@
2]
o
=
=l
Q
(6]

FIRMA (1): Angeles Huet De Sande (20/06/2024 13:35) FIRMA (2): Carlos Lesmes Serrano (20/06/2024 13:44)
FIRMA (3): Wenceslao Olea Godoy (20/06/2024 17:26) FIRMA (4): Antonio Jesus Fonseca-herrero Raimundo (20/06/2024 20:45)
FIRMA (5): Angel Arozamena Laso (24/06/2024 12:18)




REC.ORDINARIO(c/d)/693/2022

ADIE\)’IS‘J]{JS;RI%]C;ON 2. ¢Es relevante para el anterior analisis que (i) dicha disposicién no defina el
concepto de coste efectivo de produccidn con arreglo a parametros objetivos y verificables por
el comprador; y (ii) se dejen en la practica al arbitrio del productor primario cuestiones clave
para la determinacion del concepto de coste efectivo de produccion, tales como el periodo
temporal de referencia, los elementos constitutivos del coste total o incluso su revision a

posteriori?

3. ¢Es compatible con el articulo 148(4), en relacion con el articulo 148(2)(c), del
Reglamento OCM, a la luz, en particular, de la STJUE Lituania y la STJUE Hungria, una
disposicion nacional que permite al productor primario, con caracter retroactivo y a pesar de
haber confirmado contractualmente la superacion del coste efectivo de produccion, exigir
penalizaciones al comprador por incumplir la prohibiciéon de abonar un precio inferior al coste

efectivo de produccién, de conformidad con sus calculos posteriores?

4. ;Son adecuadas las disposiciones indicadas en las cuestiones anteriores para
conseguir el objetivo de evitar destruir valor en la cadena de produccion y comercializacion de
la leche cruda, corrigiendo eventuales desequilibrios en dicha cadena en favor del sector
primario, en el sentido de la STJUE Lituania (en particular, apartados 58 a 62)?

5. ¢ Son proporcionadas las disposiciones indicadas en las cuestiones anteriores para
conseguir el objetivo de evitar destruir valor en la cadena de produccion y comercializacion de
la leche cruda, corrigiendo eventuales desequilibrios en dicha cadena en favor del sector

primario, en el sentido de la STJUE Lituania (en particular, apartados 63 a 69)?

6. ¢Son congruentes las disposiciones indicadas en las cuestiones anteriores para
conseguir de evitar destruir valor en la cadena de produccion y comercializacion de la leche
cruda, corrigiendo eventuales desequilibrios en dicha cadena en favor del sector primario, en
el sentido de la STJUE Hungria (en particular, apartado 52)?

En su virtud,

A LA SALA SOLICITO: Que tenga por formulada sugerencia de reenvio judicial en los

términos expuestos.»

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

Y en su segundo otrosi dijo:

«Que, siendo decisivo para el analisis del Fundamento Juridico Noveno, subsidiario,
el analisis de la conformidad o disconformidad con el articulo 38 de la Constitucién de la
Disposicion Adicional Quinta de la Ley 12/2013, por medio del presente escrito se interesa
que, al amparo del articulo 163 de la Constitucion y de los articulos 35 a 37 de la Ley Organica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, asi como el articulo 5.2 de la Ley
Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, se plantee por la Sala CUESTION DE
INCONSTITUCIONALIDAD del referido precepto, por los razonamientos explicitados en el

Fundamento de Derecho Noveno de este escrito.
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ADMINISTRACION ,
DE JUSTICIA En su virtud,

A LA SALA SOLICITO: Que tenga por solicitado el planteamiento de cuestion de
inconstitucionalidad en relacion con la Disposicion Adicional Quinta de la Ley 12/2013, por su
contrariedad con el articulo 38 de la Constitucion, y una vez concluso el procedimiento, previa
audiencia de las partes y del Ministerio Fiscal, dicte auto acordando la promocién de la
postulada inconstitucionalidad, con suspension del plazo para dictar sentencia hasta tanto se

resuelva la misma por el Tribunal Constitucional.»

TERCERO.- El Abogado del Estado contesta a la demanda mediante escrito
en el que solicita que:

«tenga por contestada la demanda deducida en el presente proceso y, previos los
tramites legales oportunos, dicte sentencia desestimando el recurso, con expresa imposicion
de costas a la parte recurrente.»

Asimismo, considerd improcedente el planteamiento de las cuestiones

prejudicial y de inconstitucionalidad solicitadas en la demanda.

CUARTO.- La representacion procesal de Uniéns Agrarias-UPA contestd a la

demanda mediante escrito en el que solicita que:

«tenga por presentado este escrito, lo admita y tenga por formulada contestacion a la
demanda presentada por FEDERACION NACIONAL DE INDUSTRIAS LACTEAS (FENIL)
para que, tras los tramites que procedan, dicte sentencia por la que se desestime el recurso,
confirmando integramente la resoluciéon impugnada; todo ello con imposicion de costas a la

parte recurrente.»

QUINTO.- Habiéndose recibido el recurso a prueba con el resultado que obra

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

en autos, se presentaron por las partes mas arriba citadas y las que
posteriormente se personaron en las actuaciones como demandadas
(Coordinadora de Organizaciones de Agricultores y Ganaderos—Iniciativa Rural
del Estado Espanol -COAG- y Unié de Pagesos de Catalunya) escritos de
conclusiones y quedaron los autos pendientes de sefialamiento para votacién

y fallo cuando por turno les corresponda.
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A At tON SEXTO.- Por providencia de 19 de abril de 2024 se sefialé para votacion y

fallo el 7 de mayo de 2024, fecha en la que, efectivamente, tuvo lugar.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- El presente recurso contencioso administrativo se interpone por la
Federacion Nacional de Industrias Lacteas (FENIL) contra el Real Decreto
374/2022, de 17 de mayo, por el que se modifican el Real Decreto 95/2019, de
1 de marzo, por el que se establecen las condiciones de contratacion en el
sector lacteo y se regula el reconocimiento de las organizaciones de
productores y de las organizaciones interprofesionales en el sector, y por el
que se modifican varios reales decretos de aplicacion al sector lacteo, y el
Real Decreto 319/2015, de 24 de abril, sobre declaraciones obligatorias a
efectuar por los primeros compradores y productores de leche y productos

lacteos de vaca, oveja y cabra.

En concreto, la pretensién impugnatoria, segun se precisa en la

demanda, se dirige contra:

a. el articulo primero, apartados 3 y 4, del Real Decreto 374/2022, por el
que se modifican, respectivamente, los articulos 5.2 y 6.6 del Real Decreto
95/2019, que incorporan la obligacién, recogida en la Ley 12/2013, de 2 de
agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria,

de que el precio pactado entre las partes no sea inferior al coste efectivo de

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

produccién, segun la definicion del articulo 9.1.c) de la citada Ley 12/2013;

b. indirectamente, también, contra la disposicién adicional quinta de la
Ley 12/2013, en la medida en que indica expresamente que “en todo caso
seran de aplicacién a los contratos del sector lacteo las exigencias previstas
en el articulo 9.1.c) y en el articulo 12.ter de esta ley”, disposiciones que
establecen una obligacion de satisfacer en todo caso un precio que cubra el

coste efectivo de produccion.
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A At tON Veamos el contenido de los preceptos reglamentarios directamente

impugnados y los de rango legal que también se incluyen en la pretension
impugnatoria, con alcance indirecto -y por remisién-, bien solicitando su
inaplicacion por su apartamiento del derecho de la Uniéon Europea, bien su

cuestionamiento ante el TJUE y/o ante el Tribunal Constitucional.

- Preceptos directamente impugnados del Real Decreto 374/2022, de

17 de mayo:

«Articulo primero. Modificacion del Real Decreto 95/2019, de 1 de marzo, por el que
se establecen las condiciones de contratacion en el sector lacteo y se regula el reconocimiento
de las organizaciones de productores y de las organizaciones interprofesionales en este sector

y por el que se modifican varios reales decretos de aplicacion al sector lacteo.

(]

Tres. Se modifican los apartados 2 y 3 del articulo 5, y se afiade un nuevo apartado 2

bis, con el siguiente contenido:

«2. El precio establecido para el volumen total contratado debera cumplir lo
establecido en el articulo 9.1.c) de la Ley 12/2013, de 2 de agosto, sobre medidas para
mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria, y podra ser fijo, variable o mixto, tal y

como establece el anexo | de este real decreto.

En el caso de establecer un precio variable, este debera calcularse combinando varios
factores especificados en el mismo, que pueden incluir indicadores de mercado que reflejen
los cambios en las condiciones del mercado, el volumen suministrado y/o la calidad o
composicién de la leche cruda suministrada. En todo caso dichos indicadores se basaran en
los precios, la produccién y deberan tener en cuenta los costes de produccion pertinentes, en
particular los referidos a la alimentacion, piensos, evolucion del coste de la energia y del
combustible o cualquier otro que influya de manera considerable en la formacién o evolucion

del precio.

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

Los parametros a los que sea referenciado el precio seran objetivos, verificables,
facilmente identificables y reproducibles por las partes, no manipulables y procederan de
fuentes publicas y accesibles, que deberan ser también especificadas en el contrato. Los
analisis e informes publicados por el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion o las
comunidades auténomas podran utilizarse de manera potestativa por los productores y
primeros compradores para respaldar la informacion sobre los costes de produccion que en su

caso sea aportada.
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ADIE\)’IS‘J]{JS;RI%]C;ON En todos los casos los precios podran ademas ajustarse en funcion de primas
dependientes de factores como: el volumen suministrado, la calidad fisico-quimica o higiénico-

sanitaria, u otros parametros.

No podran aplicarse bonificaciones o depreciaciones sobre el precio que no estén
reflejadas en el contrato.

Conforme al articulo 9.3 de la Ley 12/2013, de 2 de agosto, seran nulas las clausulas y
estipulaciones que incumplan lo sefialado en este apartado, como desarrollo del articulo 9.1.c)
de dicha ley, por lo que sin perjuicio de las sanciones administrativas que procedan, el
productor primario podra exigir resarcimiento por dafios y perjuicios en sede judicial.

-]

Cuatro. Se madifican el titulo y los apartados 1 y 5 del articulo 6, y se afiade un nuevo
apartado 6, con el siguiente contenido:

«Articulo 6. Formalizacién, subrogacion, renegociacion y rescision del contrato.»

«[...]

6. En virtud de lo dispuesto en el articulo 12 ter de la Ley 12/2013, de 2 de agosto, en
los contratos a precio fijo, de duracion igual o superior a seis meses, cuando el productor
constate un incremento sostenido de los costes de produccién que haga que, durante al
menos tres meses consecutivos a lo largo del periodo de vigencia, el precio establecido no
cumpla con lo dispuesto en el articulo 9.1.c) de la Ley 12/2013, de 2 de agosto, y el productor
haya vendido la leche por debajo de sus costes de produccion durante esos tres meses, el
productor o la organizacién de productores si asi esta establecido en el mandato de
negociacién previsto en el articulo 24, podra solicitar al comprador que le presente una nueva
oferta de contrato, estando el comprador obligado a presentar dicha nueva oferta en el plazo
maximo de un mes, para suscribir un nuevo contrato en el que se logre el cumplimiento de lo
establecido en la mencionada Ley 12/2013, de 2 de agosto. En caso de no realizarse tal oferta,

sera aplicable el régimen sancionador previsto en dicha disposicion legal.

A los efectos de lo establecido en el parrafo anterior, para la constatacion del

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

incremento de los costes de produccion, podra utilizarse la informaciéon publicada por el

Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion o las comunidades auténomas.»

- Precepto legal indirectamente impugnado, disposicién adicional quinta

de la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento

de la cadena alimentaria (en la redaccion de la Ley 16/2021, de 14 de

diciembre):
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ADIE\)’IS‘JILSST%IC;ON «1. Esta ley sera de aplicacién supletoria al sector lacteo sin perjuicio de las
especificidades recogidas en la normativa reguladora del paquete lacteo, que prevalecera en

todo lo que se separe de esta ley.

2.[..]

No obstante, ademas de lo que prevea su normativa sectorial, en todo caso seran de
aplicacion a los contratos del sector lacteo las exigencias previstas en el articulo 9.1.c) y en el

articulo 12 ter de esta ley.»

- Preceptos de la Ley 12/2013, de 2 de agosto, sobre medidas para

mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria (en la redaccién dada por

la Ley 16/2021, de 14 de diciembre) a los que se remiten los preceptos directa

o indirectamente impugnados:

- Art. 9.1.c):

«1. Los contratos alimentarios regulados en este Capitulo, contendran como minimo

los siguientes extremos:

(-]

c) Precio del contrato alimentario, con expresa indicacion de todos los pagos,
incluidos los descuentos aplicables, que se determinara en cuantia fija y/o variable, en funcion
unicamente de factores objetivos, verificables, no manipulables y expresamente establecidos
en el contrato, que en ningun caso puedan ser manipulables por el propio operador u otros

operadores del sector o hacer referencia a precios participados.

El precio del contrato alimentario que tenga que percibir un productor primario o una
agrupacion de estos debera ser, en todo caso, superior al total de costes asumidos por el
productor o coste efectivo de produccién, que incluira todos los costes asumidos para
desarrollar su actividad, entre otros, el coste de semillas y plantas de vivero, fertilizantes,
fitosanitarios, pesticidas, combustibles y energia, maquinaria, reparaciones, costes de riego,

alimentos para los animales, gastos veterinarios, amortizaciones, intereses de los préstamos y

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

productos financieros, trabajos contratados y mano de obra asalariada o aportada por el propio

productor o por miembros de su unidad familiar.

La determinacion del coste efectivo habra de realizarse tomando como referencia el
conjunto de la produccidon comercializada para la totalidad o parte del ciclo econémico o
productivo, que se imputara en la forma en que el proveedor considere que mejor se ajusta a

la calidad y caracteristicas de los productos objeto de cada contrato.»

- Articulo 12.ter:
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ADIE\)’IS‘J]{JS;RIJSIC;ON «1. Con el fin de evitar la destruccion del valor en la cadena alimentaria, cada

operador de la misma debera pagar al operador inmediatamente anterior un precio igual o
superior al coste de produccion de tal producto en que efectivamente haya incurrido o asumido
dicho operador. La acreditacion se realizara conforme a los medios de prueba admitidos en
Derecho.

[...]»

SEGUNDO.- Alegaciones de la parte actora.

A.- La recurrente, Federacidén Nacional de Industrias Lacteas (FENIL),
en el apartado relativo a los hechos de su demanda efectua diversas
consideraciones sobre la contextualizacién del presente recurso, el contexto
normativo de lo preceptos directa e indirectamente impugnados y sus
sucesivas modificaciones, asi como sobre la regulacién de la contratacion en
el sector lacteo (paquete lacteo), tanto a nivel interno -fundamentalmente Real
Decreto 95/2019, de 1 de marzo- como europeo -Reglamento (UE) n.°
1308/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de
2013, por el que se crea la organizacion comun de mercados de los productos

agrarios (Reglamento OCM), en su art. 148, apartados 2 y 4-.

A continuacion, efectia diversas consideraciones sobre las
particularidades del sector lacteo con apoyo en un informe pericial aportado
con la demanda y ratificado ante la Sala. Se refiere a las particularidades de la
industria transformadora y a su grado de concentracion, a las cooperativas y
organizaciones de productores, a las particularidades del producto (la leche
cruda y la imposibilidad de almacenamiento), al caracter ciclico de los precios

en el sector lacteo, a la, a su juicio, problematica aplicacion al sector lacteo de

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

la obligacion de cubrir el coste efectivo de produccién en la cadena
alimentaria, a las ineficiencias que, en su criterio, produciria en el
funcionamiento del sector lacteo la introduccién de la que denomina
«prohibicion de compra a pérdida» y, por ultimo, a la ausencia de

proporcionalidad de dicha prevision.
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A At tON Y concluye el apartado dedicado a los hechos refiriéndose a diversas

consideraciones que se contienen en los informes emitidos por la CNMC y por

el Consejo de Estado en relacién con alguno de los preceptos impugnados.

B.- Ya en la fundamentacion juridica de la demanda alega que la
redaccion que el Real Decreto 374/2022, proporciona a los arts. 5.2 y 6.6 del
Real Decreto 95/2019, asi como la disposicion adicional quinta de la Ley
12/2013, de la cadena alimentaria (en la redaccion dada por la Ley 16/2021)
infringen el art. 148.4 del Reglamento OCM vy la jurisprudencia relativa a su
aplicacion, asi como el art. 38 CE, en cuanto establecen la aplicacién al sector
lacteo de la obligacion recogida en los arts. 9.1.c) y 12 ter de la Ley 12/2013
de que el precio pactado entre las partes no sea inferior al coste efectivo de
produccién, que en la demanda se identifica como la «prohibicién de compra a

pérdida».

Entiende que esta obligacion, que ya habia sido introducida en la Ley
12/2013, por el Real Decreto-Ley 5/2020, de 25 de febrero (convalidado por la
Ley 8/2020, de 16 de diciembre), colisiona frontalmente con los principios del
art. 148.4 del Reglamento OCM sobre respeto a la autonomia de la voluntad y
la libertad de las partes para negociar las condiciones del contrato, elementos
integrantes asimismo del derecho constitucional a la libertad de empresa

consagrado en el art. 38 CE.

Ademas, considera que la medida no resulta adecuada ni
proporcionada al objetivo que dice perseguir ya que, en su criterio, perjudica al
sector lacteo en el medio y largo plazo, existiendo muchas otras alternativas

menos restrictivas para conseguir los mismos objetivos de evitar las conductas

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

desleales y reequilibrar el poder negociador en la cadena. Con apoyo en el
informe pericial considera que se trata de una restriccion a la capacidad de las
partes de determinar libremente uno de los aspectos esenciales del contrato
de compra de leche cruda que perjudica, tanto al comprador —que corre el
riesgo de ser sancionado— como al propio ganadero que, en ciertos momentos
del ciclo econémico, puede estar interesado en comercializar temporalmente

parte de su produccion por debajo del coste efectivo de produccion para evitar

el mal mayor de verse expulsado del mercado. Es, por tanto, una medida que
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A At tON no se adecua a los principios de necesidad, proporcionalidad y eficiencia que

han de informar la potestad reglamentaria (articulo 129 LPAC).

Se refiere, a continuacion, a la STJUE Lituania de 2019 (STJUE de 13
de noviembre de 2019, asunto C-2/2018), en la que se validé la compatibilidad
con el art. 148 del Reglamento OCM de una normativa lituana que introducia
limitaciones en la libre determinacion del precio del contrato de compraventa
de leche cruda y, con apoyo en el informe pericial que aporta, se extiende
sobre las diferencias que observa entre la situacion del mercado lacteo en
Espafna y en Lituania, diferencias que, en su criterio, hacen inaplicable la
doctrina establecida en dicha STJUE ya que las concretas circunstancias que
existen en Espafia determinan que las normas impugnadas no superen el test
de proporcionalidad que dicha sentencia exige para que puedan imponerse
restricciones justificadas al principio de autonomia de la voluntad de las partes
en cuanto a la determinacién del precio. Y ello, porque (i) el sector lacteo
espaniol presenta divergencias notables con respecto al sector lacteo lituano; y
(ii) la medida controvertida (a) no limita, sino que elimina absolutamente el
principio de autonomia de la voluntad; (b) consigue un objetivo opuesto al
pretendido; y (c) va mucho mas alla de lo necesario para conseguir el tedrico
objetivo regulatorio, esto es, evitar la destruccion de valor en la cadena

alimentaria.

También menciona la STJUE Hungria de 2021 (STJUE de 11 de marzo
de 2021, asunto C-400/2019), en la que, si bien reconoce que no se refiere al
sector lacteo, entiende que contiene consideraciones que resultan asimismo

de aplicacion en cuanto en ella se establece que una invocacion genérica de

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

proteccién frente a practicas desleales o correccion de desequilibrios en la
cadena alimentaria no es suficiente para limitar la libertad comercial de los

operadores en cuanto a fijacion de precios.

Por lo demas, el hecho de que 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, autorice, en su art. 9, que los Estados

miembros puedan mantener o introducir normas nacionales concebidas para
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A At tON combatir las practicas comerciales desleales que no se ajusten al ambito de

aplicacion de la propia directiva no puede servir de excusa para justificar la
restriccién del principio de libertad contractual o autonomia de la voluntad,

consagrado en el art. 148.4 del Reglamento OCM.

Por todo ello concluye que existe una evidente incompatibilidad entre el
art. 148.4 del Reglamento OCM vy la «prohibicién de compra a pérdida» en su
aplicacion al sector lacteo, segun prevén los arts. 5.2 y 6.6 del Real Decreto
95/2019, en su redaccion modificada por el Real Decreto 374/2022, y la
disposicién adicional quinta de la Ley 12/2013, la cual debe resolverse a favor
de la primera norma citada, de acuerdo con el principio de primacia del
Derecho de la UE, debiendo declararse la nulidad de los preceptos
reglamentarios impugnados y la inaplicacién de la disposicion adicional quinta
de la Ley 12/2013.

En todo caso, si la Sala lo considerara necesario, solicita el

planteamiento de cuestion prejudicial ante el TJUE.

C.- Subsidiariamente, por similares argumentos, solicita el
planteamiento de cuestion de inconstitucionalidad por la vulneracion por las

normas impugnadas de la libertad de empresa reconocida en el art. 38 CE.

D.-Y también subsidiariamente y con similar sustento alegatorio,
entiende que los preceptos directa e indirectamente impugnados infringen el
art. 129 LPAC.

TERCERO.- Alegaciones de la parte demandada: Abogacia del Estado,

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

Uniéns Agrarias-UPA, Coordinadora de Organizaciones de Agricultores y
Ganaderos—Iniciativa Rural del Estado Espainol -COAG- y Unié de

Pagesos de Catalunya.

l.- Las alegaciones sustanciales contenidas en la contestacién a la
demanda presentada por la Abogacia del Estado, a las que se adhiere la

Unions Agrarias-UPA, son, en sintesis, las siguientes:
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A At tON A.- Tras destacar que el objeto del proceso es, primariamente, la

impugnacién indirecta de una norma con rango de ley, se refiere al marco
juridico de aplicacion y efectua algunas consideraciones sobre el sector lacteo
en Espafia, destacando que esta sujeto, de forma justificada, a una intensa
intervencion, que existen desequilibrios y asimetrias estructurales en la cadena
de producciéon y comercializacion, y que se han producido practicas desleales
sancionadas por la CNMC. En apoyo de estas consideraciones aporta diversos
informes emitidos por departamentos administrativos con competencias en el

sector.

A continuacidén, expone las normas reglamentarias y legales
impugnadas y hace referencia a la normativa europea sobre la cuestion,
haciendo especial hincapié en la Directiva 2019/633, relativa a practicas
desleales en las relaciones comerciales en la cadena de suministro agricola y
alimentario, que, junto con el Reglamento OCM y el art. 39.1 TFUE, constituye
el marco juridico del Derecho de la UE, que entiende que se respeta con la
restriccion a la fijacion de precio contenida en las normas directa e

indirectamente impugnadas.

B.- Entiende que el art. 148 del Reglamento OCM no prohibe la
adopcién de medidas nacionales restrictivas del principio de la autonomia de
las partes en la negociacion de todos los elementos del contrato y, en
particular, no proscribe la denominada en la demanda «prohibicion de compra
pérdida», como se deduce de sus considerandos. Se refiere también a la
STJUE Lituania de 2019, cuyas consideraciones entiende plenamente

aplicables, que, precisamente con sustento en dicho Reglamento, permite

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

establecer limitaciones regulatorias a ese principio general de libre negociacién
del precio en el sector lacteo, cuando ello esté debidamente justificado y la
medida escogida por el regulador no vaya mas alla de lo necesario para
alcanzar el objetivo perseguido. Debe tratarse, pues, de limitaciones que
obedezcan a objetivos de interés general y superen los test de necesidad y de
proporcionalidad, para resultar compatibles con la normativa del mercado
interior. Por eso carece de sentido el planteamiento de la cuestidon prejudicial

que se solicita ya que el TJUE ya ha dado respuesta positiva a dicha cuestion.
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A At tON Y en cuanto a la STJUE de 11 de marzo de 2021, Comision c. Hungria, asunto

C-400/19, también mencionada en la demanda, no se refiere a la cuestion aqui
debatida.

Argumenta que la medida de restriccion en la libertad de determinacién
de precios en el sector lacteo que se adopta en las normas impugnadas se
ajusta al test de proporcionalidad exigido por dicha sentencia. Explica que, de
facto, no existe en el sector lacteo una libre fijacién de precios, sino una
imposicion por la parte contractual mas fuerte a la mas débil, y se refiere a los
informes que aporta con su escrito de contestacion a la demanda, de los que
se deduce que el mercado de la leche cruda no funciona adecuadamente y
que los precios no se ajustan automaticamente en funcién de la oferta y la
demanda, sino que el mercado funciona en términos de competitividad de una
forma imperfecta debido al desequilibrio del poder de negociacién entre
productores e industria transformadora, circunstancia que debe calificarse de
un hecho notorio en toda Europa porque es un rasgo estructural del mercado,

hasta el punto de que es el fundamento de la Directiva 2019/633.

Se trata, por tanto, de una medida adecuada que limita, pero no anula
la autonomia de la voluntad ya que se sigue manteniendo la libertad de
negociacion en relacion con la determinacion del precio: si es fijo o variable,
cuales son los factores que deben tenerse en cuenta para determinar el coste
que no estan predeterminados por la ley, sino que pueden fijarse de comun
acuerdo entre las partes. Asi pues, las normas impugnadas no establecen
precios minimos ni el coste de produccion es fijado unilateralmente por el

productor.

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

Ademas, no queda acreditado que existan alternativas menos onerosas
para el fin pretendido ya que la experiencia demuestra que las medidas de
autorregulacion o las dirigidas al fomento de la organizacion de productores o
al incremento del tamafio de las explotaciones no han sido suficientes para

corregir el desequilibrio en el orden de negociacion.
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A At tON C.- Descarta que las normas impugnadas generen inseguridad juridica

por no fijar un concepto legal de coste efectivo, asi como que la medida tenga

efectos inflacionistas o perjudiciales para los productores.

Considera que la intervencion regulatoria de los Estados en los
sistemas de determinacidon de precios se encuentra también avalada por la
Directiva 2019/633, que es transpuesta por la Ley 16/2021, de reforma de la
Ley 12/2013. Analiza con detenimiento la Directiva que es una norma de
minimos que permite a los Estados adoptar medidas regulatorias mas estrictas
para combatir las practicas comerciales desleales en la cadena

agroalimentaria (art. 9).

D.- Y en fin, descarta, por argumentos similares, que se produzca

vulneracion de la libertad de empresa constitucionalmente garantizada.

ll.- La Coordinadora de Organizaciones de Agricultores y Ganaderos—
Iniciativa Rural del Estado Espafiol -COAG- y la Uni6 de Pagesos de
Catalunya se personaron en las actuaciones ya concluida la fase de prueba y
presentaron ambas escrito de conclusiones en el que efectuan
consideraciones coincidentes en lo sustancial con las que se contienen en la

contestacién a la demanda presentada por la Abogacia del Estado.

CUARTO.- Delimitacién del objeto del recurso.

El recurso contencioso administrativo presentado por la Federacion
Nacional de Industrias Lacteas (FENIL) se dirige contra la modificaciéon
operada en los arts. 5.2 y 6.6 del Real Decreto 95/2019, de 1 de marzo, por el

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

que se establecen las condiciones de contratacion en el sector lacteo, por el
Real Decreto 374/2022, de 17 de mayo, que directamente se impugna, en la
medida en que incorporan la obligacion, recogida en la Ley 12/2013, de 2 de
agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria,
de que el precio pactado entre las partes cubra el coste efectivo de

produccién, segun la definicion del art. 9.1.c) de la citada Ley 12/2013.

La razdn sustancial de esta impugnacién es que, al entender de la

recurrente, esta obligacién legalmente prevista, que la norma reglamentaria
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A At tON directamente impugnada incorpora, supone una restriccion de la libertad de las

partes para fijar el precio del contrato que es contraria al Derecho de la Unidn
Europea vy, en concreto, al art. 148 del Reglamento (UE) n.° 1308/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, por el que se
crea la organizacién comun 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 (en adelante, Reglamento OCM), que en su
apartado 4 dispone que «Todos los elementos de los contratos para la entrega
de leche cruda celebrados por ganaderos, recolectores o transformadores de
leche cruda, incluidos los elementos mencionados en el apartado 2, letra c)
[entre ofros, el precio], seran negociados libremente entre las partes.».
Subsidiariamente, considera que esta previsidén vulnera, asimismo, la libertad
de empresa garantizada en el art. 38 CE, asi como el art. 129 de la Ley
39/2015.

Es decir, no se imputa a la modificaciéon reglamentaria directamente
impugnada ningun exceso reglamentario respecto de la prevision legal que
desarrolla, sino que se impugna, precisamente, en cuanto incorpora a la norma
reglamentaria esa prevision legal. Por eso, como se precisa en la demanda, si
bien es esta modificacion reglamentaria el objeto directo de su pretension,
indirectamente se impugna también la prevision legal misma, esto es, la
disposicion adicional quinta de la Ley 12/2013, en la medida en que indica
expresamente que «en todo caso seran de aplicacién a los contratos del sector
lacteo las exigencias previstas en el articulo 9.1.c) y en el articulo 12.ter de
esta ley», esto es, en la medida en que establece la aplicacion al sector lacteo

de la obligacién, que rige para el resto del sector agroalimentario, de satisfacer

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

en todo caso un precio que cubra el coste efectivo de produccion. Y solicita,
bien la inaplicacion de tal prevision legal por su incompatibilidad con el
Derecho de la Unién o el planteamiento de la correspondiente cuestién
prejudicial ante el TJUE, bien su cuestionamiento ante el Tribunal

Constitucional.

Asi planteada la pretension actora, dados los limites de esta

jurisdiccion, nuestro razonamiento debera tener presente tal circunstancia,

%
oy
=
=
T
2]
>
o
>
14
=
=
3
>
P
w
o
=
&
=]
I
>
<3
~
<
S
w
=
b=l
S
o
=
I}
>
o
k=]
2
5
>
o
2]
o
=
=]
©
(6]

17

FIRMA (1): Angeles Huet De Sande (20/06/2024 13:35) FIRMA (2): Carlos Lesmes Serrano (20/06/2024 13:44)
FIRMA (3): Wenceslao Olea Godoy (20/06/2024 17:26) FIRMA (4): Antonio Jesus Fonseca-herrero Raimundo (20/06/2024 20:45)
FIRMA (5): Angel Arozamena Laso (24/06/2024 12:18)




REC.ORDINARIO(c/d)/693/2022

A At tON esto es, que la prevision con la que la actora se muestra en desacuerdo -la

obligacién de que el precio pactado entre las partes de los contratos del sector
lacteo cubra el coste de produccion- no se introduce por la norma
reglamentaria impugnada, en relacion con la cual esta Sala goza de plena
jurisdiccion, sino que fue incorporada a nuestro ordenamiento juridico
mediante una norma con rango de ley que se encuentra fuera de nuestro
alcance revisor, sin perjuicio de la posibilidad de su inaplicacién o
cuestionamiento ante el TJUE por vulnerar el Derecho europeo o ante el
Tribunal Constitucional en el caso de considerarla disconforme con los

postulados constitucionales.

QUINTO: La obligacién de que el precio pactado en los contratos del
sector lacteo cubra el coste de produccion. Su introduccion en el

ordenamiento interno mediante norma con rango de ley.

A.- La obligacién de que el precio pactado entre las partes de los
contratos del sector lacteo cubra el coste de produccién fue introducida por
primera vez en la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el
funcionamiento de la cadena alimentaria, por la reforma llevada a cabo en
2020 por el Real Decreto-ley 5/2020, de 25 de febrero, por el que se adoptan
determinadas medidas urgentes en materia de agricultura y alimentacion,

convalidado por la Ley 8/2020, de 16 de diciembre.

En esta reforma de la Ley 12/2013, llevada a cabo en 2020 se introduce
esta obligacién con caracter general para todo el sector agrario mediante dos

preceptos, el art. 9y el art. 12 ter, parrafo primero, y para el sector lacteo, en la

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

disposicion adicional quinta.
En esta version, el art. 9 dice lo siguiente:

« Articulo 9. Condiciones contractuales

1. Los contratos alimentarios regulados en este Capitulo, contendran como minimo los

siguientes extremos:

-]
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ADIE\)’IS‘J]{JS;RI%]C;ON c) Precio del contrato alimentario, con expresa indicacion de todos los pagos,
incluidos los descuentos aplicables, que se determinara en cuantia fija o variable. En este
ultimo caso, se determinara en funcién Unicamente de factores objetivos, verificables, no
manipulables y expresamente establecidos en el contrato. En ningun caso se utilizaran
factores que hagan referencia a precios participados por otros operadores o por el propio
operador. Los factores a emplear podran ser, entre otros, la evolucién de la situacion del
mercado, el volumen entregado y la calidad o composicion del producto. En todo caso, uno de
los factores debera ser el coste efectivo de produccion del producto objeto del contrato,
calculado teniendo en cuenta los costes de produccion del operador efectivamente incurridos,
asumidos o similares. En el caso de las explotaciones agrarias se tendran en cuenta factores
tales como las semillas y plantas de vivero, fertilizantes, pesticidas, combustibles y energia,
magquinaria, reparaciones, costes de riego, alimentos para los animales, gastos veterinarios,
trabajos contratados o mano de obra asalariada. Se entendera por factores objetivos aquellos
que sean imparciales, fijados con independencia de las partes y que tengan como referencia
datos de consulta publica. En el caso de las explotaciones agrarias, éstos seran tales como los
datos relativos a los costes efectivos de las explotaciones publicados por el Ministerio de

Agricultura, Pesca y Alimentacion.

(-]

j) Indicacion expresa de que el precio pactado entre el productor primario agrario,
ganadero, pesquero o forestal o una agrupacién de éstos y su primer comprador cubre el coste

efectivo de produccién.»
Y el art. 12 ter, parrafo primero, dice en esta version lo siguiente:
« Articulo 12 ter. Destruccion de valor en la cadena.

Con el fin de evitar la destruccion del valor en la cadena alimentaria, cada operador de
la misma debera pagar al operador inmediatamente anterior un precio igual o superior al coste
efectivo de produccién de tal producto en que efectivamente haya incurrido o asumido dicho
operador. La acreditacién se realizara conforme a los medios de prueba admitidos en

Derecho.»

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

La aplicacion de estas previsiones al sector lacteo se contempla en la
disposicién adicional quinta de la Ley 12/2013, en la redaccién proporcionada
en esta reforma de 2020. Esta disposicion adicional, si bien excluye al sector
lacteo del ambito de aplicacidn directa de la Ley 12/2013 por regirse por su
regulacién especifica («paquete lacteo», derivado de los arts. 148 y 149 del
Reglamento OCM), a la que so6lo supletoriamente se aplica la regulacion

general de la cadena alimentaria contenida en dicha ley, ello no obstante,
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A At tON expresamente se indica que las previsiones contenidas en el art. 9.1.c) y j) y

en el art. 12 ter si resultan de aplicacion al sector lacteo.

Esta nueva intervencion regulatoria del legislador en el sector
agroalimentario en general que, en cuanto a la medida cuestionada, incluye
también al sector lacteo, tiene una amplia justificacion en el preambulo de la
Ley 8/2020:

«La confluencia de factores de diversa indole, [...] han conducido a una situacién de
crisis sin precedentes del sector agrario que obliga a los poderes publicos a intervenir de

manera urgente.

[...] el sector agrario es vulnerable por sus propias caracteristicas, pues se trata de un
sector muy atomizado, estacionario y con una elevada rigidez de la demanda, por la propia
naturaleza perecedera de la produccion, y de manera paulatina ha tendido hacia un
desequilibrio estructural del mercado, alcanzando en la actualidad cotas sin precedentes, con

la consiguiente pérdida de tejido productivo y de empleo en el campo.

Ese fendmeno, que es comun en paises de nuestro entorno, ha propiciado que la
Comisién Europea y el Parlamento Europeo, mediante distintas comunicaciones, hayan ido
profundizando en el analisis y en la identificacion de los problemas reales [...] que han
evidenciado la gravedad y extension global de este problema, subrayando la necesidad de que
los Estados adopten medidas, ampliando el marco normativo significativamente en tiempos
recientes, con una apuesta esencial en favor del reequilibrio de la cadena y ampliando
notablemente el margen de accion para los Estados miembros. Debe tenerse en cuenta que el
numero y el tamafio de los agentes varian en las distintas etapas de la cadena de suministro
agricola y alimentario. Hay diferencias en el poder de negociacion, que se corresponden con la
dependencia econémica del proveedor respecto del comprador, y es probable que conduzcan
a que los agentes mas grandes impongan practicas comerciales desleales a los agentes mas

pequefos.

Asi, en el marco de la cadena de suministro agricola y alimentario, se producen con

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

frecuencia desequilibrios importantes en cuanto a poder de negociacion entre proveedores y
compradores de productos agricolas y alimentarios. Estos desequilibrios en el poder de
negociacién es probable que conduzcan a practicas comerciales desleales, si los socios
comerciales de mayor tamafio y poder tratan de imponer determinadas practicas o
disposiciones contractuales que les benefician en relaciéon con una transaccion de venta. Estas
practicas pueden, por ejemplo, apartarse en gran medida de las buenas conductas
comerciales, ser contrarias a la buena fe y a un trato justo e imponerse de manera unilateral

por una de las partes a la otra; o imponer una transferencia desproporcionada e injustificada
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ADIE\)’IS‘JILS;RIJSIC;ON de riesgo econémico de una de las partes a la otra; o imponer un desequilibrio importante de

derechos y obligaciones a una de las partes.

[]

Las circunstancias descritas obligan a los poderes publicos a adoptar medidas

enfocadas a mejorar la rentabilidad de las explotaciones agrarias. [...]

Cabe destacar por su inmediatez aquellas que mitiguen las dificultades extremas en
que se sitla una buena parte del sector dedicado a la produccién primaria. Se trata de
actuaciones de caracter urgente y de todo punto inaplazable, que tienen como finalidad evitar
el abandono de las explotaciones agrarias y asegurar en la medida de lo posible un reparto
equitativo de los costes sociales, ambientales, de competitividad y de sostenibilidad, que se
residencian de modo agravado en los operadores que dedican sus esfuerzos al sector primario
y, muy especialmente, a los eslabones menos protegidos y mas vulnerables, que permitan el

mantenimiento y doten de estabilidad a las explotaciones agrarias.

Por ese motivo, la presente Ley incorpora un conjunto sistematico de medidas
concretas y con efectos tangibles, que reduzcan los factores perjudiciales y garanticen el nivel
de vida, destinadas a mejorar la posicidon negociadora, la equidad de las relaciones y el justo

reparto de los costes generales del sector primario.

Como elemento primordial, se introducen Unicamente medidas regulatorias puntuales

en el ambito de la cadena alimentaria cuya adopcion se considera inaplazable [...]

La principal novedad en el ambito de la cadena alimentaria consiste en obligar a que
cada operador abone al inmediatamente anterior un precio igual o superior al coste de
produccion de tal producto en que haya incurrido dicho operador, de modo que se preserve
ese valor agregado creciente que fundamenta uno de los ejes vertebradores de la accion
publica en este sector, que contribuya a aumentar su competitividad global a través del valor

anadido y que, en ultimo término, revierta en beneficio de toda la sociedad [...]

También se prevé como novedad destacada la inclusion del coste de produccion en el

precio como elemento minimo de los contratos. [...]

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

[...] Esta medida resulta de capital importancia, pues permite cerrar el circulo de la
cadena de valor, ya que su libre determinacion conforme a las reglas de mercado permite
cohonestar la libre formacién de la voluntad y la autorregulacion de oferta y demanda con el
aseguramiento de que esos costes efectivos de produccion —que ademas deberan cubrirse
con el precio y aparecer asi en el contrato— no se destruyen en estadios sucesivos de la

cadena.»

B.- Estas razones derivadas de las particularidades y situacién de
especial vulnerabilidad del sector agrario en general (y también del sector

lacteo) que impulsaron al legislador de 2020 a introducir, entre otras, la medida
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A At tON de intervencion que aqui se cuestiona -naturaleza perecedera del producto y

atomizacién de la produccion, rigidez de la demanda, diferencias en el poder
de negociacién debido a la dependencia econémica del proveedor respecto del
comprador que pueden conducir a que los agentes de mayor tamafio
(compradores) impongan practicas desleales a los mas pequefios
(productores), necesidad de reequilibrar la cadena alimentaria mejorando el
poder de negociacion y la equidad en las relaciones de la cadena, etc.- ya
aparecian reflejadas, en términos similares, siete afios antes en el preambulo
de la Ley 12/2013, de la cadena alimentaria en su redaccion originaria, siendo
la tendencia de tales circunstancias hacia una situacién de «desequilibrio
estructural del mercado», segun acaba de explicarse, la que determin6 esta
nueva intervencion regulatoria de los poderes publicos en el sector llevada a
cabo en 2020, en linea, por otra parte, como ambos preambulos expresan, con

las indicaciones que derivan del marco europeo.

Se expresaba asi el preambulo de la version originaria de la Ley
12/2013, cuyas consideraciones ponen de relieve la linea de continuidad de la
situacion que se mantiene, siete afio después, en 2020:

«[...] El sector agroalimentario en Espafa tiene pues un valor estratégico innegable

para la economia nacional,]...]

No obstante, es un sector vulnerable en su conjunto por sus propias caracteristicas

Con caracter general, el sector productor agrario se ve afectado por un alto nivel de
atomizacion, en el que mayoritariamente se integran empresas de pequefia dimension. La
rigidez de la demanda, la estacionalidad y atomizacion de la oferta, la dispersion territorial o la

generacion de empleos vinculados al medio rural, son especificidades propias del sector

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

agrario que le diferencian claramente de otros sectores econdémicos, tal y como lo demuestra
el tratamiento que ha recibido en el Tratado Constitutivo de la Unién Europea a través de la
Politica Agraria Comun (PAC).

Por su parte, la industria agroalimentaria esta integrada mayoritariamente por
pequefias y medianas empresas, junto con grandes grupos industriales espafioles e

internacionales.

[]
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ADIE\)’IS‘J]{JS;RI%]C;ON Un analisis de la situacion actual de la cadena de valor evidencia la existencia de
claras asimetrias en el poder de negociacion que pueden derivar, y en ocasiones derivan, en
una falta de transparencia en la formacién de precios y en practicas comerciales
potencialmente desleales y con practicas contrarias a la competencia que distorsionan el

mercado y tienen un efecto negativo sobre la competitividad de todo el sector agroalimentario.

El correcto funcionamiento de la cadena alimentaria resulta indispensable para
garantizar un valor afadido sostenible para todos los operadores que contribuya a aumentar

su competitividad global y revierta igualmente en beneficio de los consumidores. [...]

[]

[...] las instituciones nacionales y comunitarias, no han permanecido ajenas a la
situaciéon que afecta a todo el sector agroalimentario derivada de los desequilibrios existentes
entre los distintos eslabones de la cadena.[...] subrayando la necesidad de que los Estados

adopten medidas para solucionar este problema social y econémico.

(]

[...] en Espafia, el Congreso de los Diputados ha llevado a cabo varias iniciativas para
instar al Gobierno a promover politicas orientadas a conseguir que los operadores de la
cadena de valor, especialmente los agricultores y ganaderos, perciban la contraprestacion

suficiente y, en consecuencia, obtengan un beneficio adecuado a su actividad [...]

(-]

El objetivo comun de todas estas iniciativas comunitarias y nacionales mencionadas
en los parrafos anteriores, es lograr el equilibrio de la cadena alimentaria y poder garantizar
una competencia justa, leal y efectiva manteniendo un adecuado nivel de precios e informando

de forma adecuada a los consumidores.

[]

En el marco expuesto, la presente ley tiene como finalidad mejorar el funcionamiento y
la vertebracion de la cadena alimentaria de manera que aumente la eficacia y competitividad

del sector agroalimentario espafnol y se reduzca el desequilibrio en las relaciones comerciales

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

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.

[...]»

C.- Por su parte, la ultima reforma de la Ley 12/2013, ha sido realizada
por la Ley 16/2021, de 14 de diciembre, que tiene por objeto transponer 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
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A At tON empresas en la cadena de suministro agricola y alimentario (sobre la que

volveremos después).

En lo que al presente litigio se refiere, la modificacion llevada a cabo no
altera la obligacion discutida de fijar en los contratos del sector lacteo un precio
que cubra el coste de produccion, limitandose a introducir ciertas aclaraciones
sobre la forma de determinar ese coste efectivo de produccién y a afadir un
nuevo apartado 3 en el art. 9 sobre las consecuencias invalidantes y, en su
caso, sancionadoras, del incumplimiento de los preceptos reguladores de la

determinacion del precio en estos contratos.

La redaccion del precepto en la redaccion vigente proporcionada por
esta Ley 16/2021, ha sido ya reflejada en el primer fundamento de esta

sentencia.

De nuevo, las consideraciones que justifican la nueva intervencion
regulatoria del legislador en el sector agroalimentario en general, de las que
participa el sector lacteo, resultan sustancialmente coincidentes con las
expresadas en las dos leyes precedentes de 2013 y 2020. En apretada
sintesis: la importancia del sector agroalimentario en la economia nacional, en
el empleo o en la fijacibn de poblacion en el territorio, y sus particulares
caracteristicas de vulnerabilidad que justifican una intervencién tendente a
asegurar un correcto funcionamiento de la cadena alimentaria que corrija los
desequilibrios y su exposicion a ciertas practicas comerciales, y la hagan
sostenible para todos los operadores que en ella intervienen «con el fin de
evitar el abandono de las explotaciones y asegurar en la medida de lo posible

un reparto equitativo de los costes sociales, ambientales, de competitividad y
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de sostenibilidad, garantizando en todo momento la transparencia de los

mismos en particular, y de la cadena alimentaria en general».

Asimismo, se explica que «[L]a Unién Europea no ha sido ajena a esta
realidad y en la ultima década ha incrementado los esfuerzos para asegurar el
correcto funcionamiento de este sector econdémico y social» que han
culminado con la aprobacion de la Directiva que esta ley transpone «que ha

tenido como una de sus principales inspiraciones precisamente la Ley
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A At tON 12/2013, de 2 de agosto», que es «una directiva de minimos, que por lo tanto

deja un amplio margen de actuacion a los Estados miembros en el momento
de su transposicion». Y acogiéndose a estos términos, la Ley 16/2021 efectua
la transposicion de la Directiva, integrando sus mandatos en la Ley 12/2013,
que se mantiene como marco normativo esencial del sector, aunque de
aplicacion supletoria al sector lacteo, salvo en lo relativo a la obligacion que
aqui se discute, que es de aplicacion directa, como establece la disposiciéon

adicional quinta.

D.- Y en fin, para completar el marco regulatorio interno, en lo que al
presente litigio se refiere, el Real Decreto 374/2022, de 17 de mayo, aqui
directamente impugnado, modifica el Real Decreto 95/2019, en sus arts. 5y 6
para reflejar las modificaciones llevadas a cabo en la Ley 12/2013, sobre la
obligacién aqui discutida y su aplicacion al sector lacteo, y para recoger los
cambios introducidos en los arts. 148 y 149 del Reglamento OCM por el
Reglamento (UE) 2021/2117 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 2 de
diciembre de 2021, que se refieren sustancialmente a la posibilidad de incluir,
en la determinacion de los precios de los contratos lacteos, ciertos indicadores
objetivos que sean facilmente comprensibles y en la posibilidad de que los
Estados miembros especifiquen indicadores facultativos que puedan utilizar las
partes sobre la base de la informaciéon objetiva de mercado disponible y

estudios.

La redacciéon de estos preceptos, arts. 5.2 y 6.6 del Real Decreto
95/2019, proporcionada por la disposicion reglamentaria directamente

impugnada, Real Decreto 374/2022, ha quedado ya también reflejada en el

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

primer fundamento.

SEXTO: El marco europeo: el Reglamento OCM y la Directiva 2019/633.
Interpretacion del TJUE.

A.- La actora considera que la obligacién de fijar en los contratos del
sector lacteo un precio que cubra el coste efectivo de produccidn, prevista en

el marco normativo interno que acabamos de reflejar (art. 9.1.c, art. 12 ter,
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A At tON parrafo primero, y disposicion adicional quinta de la Ley 12/2013, y arts. 5.2 y

6.6 del Real Decreto 95/2019, en sus respectivas redacciones vigentes),
vulnera el Derecho europeo y, mas precisamente, el art. 148 del Reglamento
OCM en cuanto establece, en su apartado 4, el principio de libertad de
negociacion entre las partes de todos los elementos del contrato incluido el

precio.

Dice asi el citado art. 148:

«1. Si un Estado miembro decide que cada entrega de leche cruda en su territorio de
un ganadero a un transformador de leche cruda debe estar cubierta por un contrato por escrito
entre las partes..., dicho contrato ... debera cumplir las condiciones que figuran en el apartado
2.

(]

2. El contrato [...] debera:

(]

¢) incluir, en particular, los elementos siguientes:

i) el precio que se pagara por la entrega, que debera:
- ser fijo y figurar en el contrato, o

- calcularse combinando varios factores establecidos en el contrato, que pueden incluir
indicadores objetivos, indices y métodos de calculo del precio final que sean faciimente
accesibles y comprensibles y reflejen los cambios en las condiciones del mercado, el volumen
entregado y la calidad o composicion de la leche cruda entregada; dichos indicadores podran
basarse en los precios, la produccién y los costes de mercado pertinentes; a tal efecto, los
Estados miembros podran establecer indicadores con arreglo a criterios objetivos basados en
estudios sobre la produccién y la cadena de suministro alimentario. Las partes en los contratos

tendran libertad para hacer referencia a estos indicadores u otros que consideren pertinentes;

[]

4. Todos los elementos de los contratos para la entrega de leche cruda celebrados por
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ganaderos, recolectores o transformadores de leche cruda, incluidos los elementos

mencionados en el apartado 2, letra c), seran negociados libremente entre las partes.

No obstante lo dispuesto en el parrafo primero, se aplicaran una o varias de las

siguientes condiciones:

a) cuando un Estado miembro decida hacer obligatorio un contrato escrito para la

entrega de leche cruda de conformidad con el apartado 1, podra establecer:
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ADIE\)’IS‘J]{JS;RI%]C;ON i) una obligacion para las partes de acordar una relacion entre una determinada

cantidad entregada y el precio a pagar por dicha entrega,

i) una duracion minima, aplicable Unicamente a los contratos escritos entre un
agricultor y el primer comprador de leche cruda; dicha duracién minima sera de al menos seis

meses Y no obstaculizara el correcto funcionamiento del mercado interior;

b) si un Estado miembro decide que el primer comprador de leche cruda debe
presentar una oferta por escrito de contrato al ganadero de conformidad con el apartado 1,
podra prever que la oferta incluya una duraciéon minima del contrato fijada a tal efecto por el
Derecho nacional; dicha duracién minima sera de al menos seis meses y no obstaculizara el

correcto funcionamiento del mercado interior.

El parrafo segundo se entendera sin perjuicio del derecho del ganadero de rechazar
esa duracion minima siempre y cuando lo haga por escrito. En tal caso, las partes tendran
libertad para negociar todos los elementos del contrato, incluidos los mencionados en el

apartado 2, letra c).

[L.]»

B.- Sin embargo, el marco normativo europeo que debemos tener en
cuenta no esta constituido soélo por dicho precepto, sino también por el art. 39
TFUE, que fija entre los objetivos de la politica agraria comun el de «garantizar
[...] un nivel de vida equitativo a la poblacion agricola, en especial, mediante el
aumento de la renta individual de los que trabajan en la agricultura», asi como
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, a la que,
curiosamente, apenas se hace una breve alusion en la demanda, a pesar de

su evidente relacion e incidencia en la cuestion debatida.

Esta Directiva describe una realidad sobre el mercado agroalimentario

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

europeo en general -que incluye al sector lacteo- sustancialmente coincidente
con la que se refleja, de forma sostenida a lo largo del tiempo, en los
preambulos de las sucesivas redacciones de la Ley 12/2013, en justificacién
de una intervencion activa de los poderes publicos para establecer un marco
regulatorio que corrija los desequilibrios de la cadena agroalimentaria
determinantes de una situacion de asimetria estructural en el poder de

negociacion de sus intervinientes.
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A At tON Los considerandos de la Directiva resultan esclarecedores en su

constatacion, en el ambito de toda la Unién Europea, de esta situacion de
desequilibrio o asimetria estructural en el sector que ya se advertia en la
justificacién de la reforma llevada a cabo en la Ley 12/2013, por la Ley 8/2020,

que introdujo, entre otras, la medida aqui cuestionada:

«(1) En el marco de la cadena de suministro agricola y alimentario, se producen con
frecuencia desequilibrios importantes en cuanto a poder de negociacién entre proveedores y
compradores de productos agricolas y alimentarios. Estos desequilibrios en el poder de
negociacién es probable que conduzcan a practicas comerciales desleales, si los socios
comerciales de mayor tamafio y poder tratan de imponer determinadas practicas o
disposiciones contractuales que les benefician en relaciéon con una transaccion de venta. Estas
practicas pueden, por ejemplo, apartarse en gran medida de las buenas conductas
comerciales, ser contrarias a la buena fe y a un trato justo e imponerse de manera unilateral
por una de las partes a la otra; o imponer una transferencia desproporcionada e injustificada
de riesgo econémico de una de las partes a la otra; o imponer un desequilibrio importante de
derechos y obligaciones a una de las partes. Determinadas practicas podrian ser
manifiestamente desleales, aun cuando ambas partes las aceptaran. Conviene introducir un
nivel minimo de proteccion en la Unidn contra las practicas comerciales desleales a fin de
reducir la incidencia de tales practicas que pueden tener repercusiones negativas en los
niveles de vida de la comunidad agraria. El planteamiento de armonizaciéon minima incluido en
la presente Directiva permite a los Estados miembros adoptar o mantener una normativa
nacional que vaya mas alla de las practicas comerciales desleales enumeradas en la presente

Directiva.

(]

(5) En la cadena de suministro agricola y alimentario intervienen distintos agentes en
las distintas fases de produccion, transformacién, comercializacién, distribucion y venta al por
menor de dichos productos agricolas y alimentarios. Dicha cadena es, con diferencia, el canal

mas importante para hacer llegar los productos agricolas y alimentarios «de la granja a la
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mesay». Esos agentes comercializan productos agricolas y alimentarios, es decir, los productos

agricolas primarios ...

(6) Aunque el riesgo comercial es inherente a toda actividad econdmica, la produccion
agraria sufre una inseguridad particular debido a su dependencia de los procesos biolégicos y
a su exposicion a las condiciones meteoroldgicas. Dicha inseguridad es diversa, ya que los
productos agricolas y alimentarios son, en mayor o menor medida, perecederos y
estacionales. En un contexto en el que la politica agricola estad claramente mas orientada al

mercado que en el pasado, la proteccion contra las practicas comerciales desleales resulta
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ADIE\)’IS‘J]{JS;RI%]C;ON cada vez mas importante para los agentes que intervienen en la cadena de suministro agricola

y alimentario.

(7) En particular, dichas practicas comerciales desleales pueden tener un impacto
negativo en el nivel de vida de la comunidad agraria. Se entiende que este impacto puede ser
directo, en lo que se refiere a los productores agricolas y a sus organizaciones en calidad de
proveedores, o indirecto, a través de las consecuencias en cascada que provocan las
practicas comerciales desleales en la cadena de suministro agricola y alimentario y que

afectan negativamente a los productores primarios.

(8)[...] Aun cuando es posible recurrir al Derecho contractual o a iniciativas de
autorregulacion, el temor a represalias comerciales contra el denunciante, asi como los riesgos
financieros que supone el desafiar tales practicas, limitan el valor practico de esas vias de

recurso. [...]

(9) [...] Las diferencias en el poder de negociacion, que se corresponden con la
dependencia econémica del proveedor respecto del comprador, y es probable que conduzcan
a que los agentes mas grandes impongan practicas comerciales desleales a los agentes mas

pequefios. [...]

(10) La proteccion que aporta la presente Directiva deberia beneficiar a los
productores agricolas y a las personas fisicas o juridicas que son proveedores de productos
agricolas y alimentarios, incluidas las organizaciones de productores, reconocidas o no, y las
asociaciones de organizaciones de productores, reconocidas o no, en funciéon de su poder de
negociacion relativo. Esas organizaciones de productores y asociaciones de organizaciones de
productores incluyen a las cooperativas. Esos productores y personas son especialmente
vulnerables a las practicas comerciales desleales, y menos capaces de hacerles frente sin

repercusiones negativas para su viabilidad econdmica. [...]
[...]»

Por otra parte, esta Directiva tiene caracter de minimos, de forma que

los Estados miembros pueden mantener o introducir normas nacionales
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concebidas para combatir las practicas comerciales desleales que no se
ajusten al ambito de aplicacién de la propia directiva, asi como una normativa
nacional mas estricta que establezca un nivel de proteccion mas elevado
contra las practicas comerciales desleales en las relaciones entre empresas en
la cadena de suministro agricola y alimentario en general -sin excluir el sector
lacteo-, dentro de los limites del Derecho de la Unién aplicable al
funcionamiento del mercado interior y siempre que dicha normativa sea

proporcionada (considerandos 39 y 40).
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A At tON Asi, la Directiva establece una lista minima de practicas comerciales

desleales prohibidas en las relaciones entre compradores y proveedores en la
cadena de suministro agricola y alimentario con el objetivo de luchar contra las
practicas que se apartan manifiestamente de las buenas conductas
comerciales, son contrarias a la buena fe y a la lealtad comercial y se imponen
unilateralmente por una de las partes a la otra (art. 1), sin perjuicio de que, con
el fin de garantizar un nivel de proteccién mas elevado, los Estados miembros
puedan mantener o introducir normas mas estrictas siempre que sean
compatibles con las normas sobre el funcionamiento del mercado interior (art.
9).

C.- Con estos antecedentes podemos ya referirnos a la STJUE de 13
de noviembre de 2019, asunto C-2/18, a la que se hace constante referencia
en la demanda en pretendido apoyo de su tesis. (La STJUE de 11 de marzo de
2021, asunto C-400/19, Comisién contra Hungria, también referenciada,
aunque brevemente, en la demanda, mas alla de reiterar doctrina general
sobre la libre determinacion del precio y su posible limitacion en el ambito del
Reglamento OCM, no guarda relacion directa con el objeto del presente
recurso, pues se refiere a una medida que prohibe la fijacién de margenes de
beneficios diferentes en la venta al por menor de productos idénticos

procedentes de otros Estados miembros).

La doctrina que fija esta STJUE de 13 de noviembre de 2019 es, en

sustancia, la siguiente:

-«72. En primer lugar, segun se desprende de los apartados 43 a 45y 48 a 54 de la

presente sentencia, ha de recordarse que el articulo 148 del Reglamento n.° 1308/2013 no se

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

opone a que los Estados miembros adopten medidas de lucha contra las practicas comerciales
desleales que tengan por efecto regular el proceso de libre negociacion de precios, aunque
tales medidas tengan incidencia sobre el principio de libre negociacion del precio que se
pagara por la entrega de leche cruda y, por consiguiente, sobre el funcionamiento del mercado

interior en el sector de que se trate.»

-«73. No obstante, tal como se ha sefialado en el apartado 56 de la presente
sentencia, dicha normativa debera ser adecuada para garantizar el cumplimiento del objetivo

perseguido y no ir mas alla de lo necesario para alcanzarlo.»
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A At tON Y estos extremos, esto es, que la normativa sea adecuada para

garantizar el objetivo perseguido y no vaya mas alla de lo necesario para
alcanzarlo, deben ser analizados por el érgano jurisdiccional del Estado

miembro (paragrafo 70).

Por tanto, de conformidad con esta doctrina del TJUE, el art. 148 del
Reglamento OCM no impide que se establezcan limitaciones regulatorias al
principio general de libre negociacion del precio en el sector lacteo cuando ello
esté debidamente justificado y la medida escogida por el regulador sea
adecuada y no vaya mas alla de lo necesario para alcanzar el objetivo
perseguido. Debe tratarse, pues, de limitaciones que obedezcan a objetivos de
interés general y que superen los test de necesidad y de proporcionalidad,

cuestion que corresponde examinar al érgano jurisdiccional interno.

Debe tenerse en cuenta, ademas, que esta doctrina -suficientemente
clara y no necesitada, por ello, del planteamiento de la cuestion que se solicita-
ha sido fijada por el TJUE al amparo del propio art. 148 del Reglamento OCM
y del art. 39 TFUE, sin que fuera de aplicacion por razones temporales la
Directiva 2019/633 (apartado 54 de la sentencia) en la que, como hemos visto,
se refuerza la posibilidad de intervencién regulatoria en los contratos

agroalimentarios, incluido el sector lacteo.

SEPTIMO.- Proporcionalidad de la medida cuestionada.

A.- No cuestiona la actora esta doctrina general que se expresa por el

TJUE en esta sentencia de 13 de noviembre de 2019, dirigiendo su esfuerzo
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argumental y probatorio a poner de relieve que la realidad analizada en ella,
referida a la situacién del sector lacteo en Lituania, dista de parecerse a la

espafiola.

Ahora bien, sin perjuicio de que el informe pericial que se aporta -que
fue ratificado de forma contradictoria en presencia de la Sala-, como observa
el Abogado del Estado, tiene un caracter fundamentalmente especulativo
(caracter que no deja de sorprender ya que la medida discutida se encuentra

en vigor desde 2020, tiempo mas que suficiente para haber efectuado un
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A At tON analisis de la incidencia efectiva de la medida en la realidad del sector), las

propias premisas de las que parte dicho informe pericial, que se resumen en la
demanda, nos llevan a la conclusion contraria: esto es, que mas alla de
diferencias particulares entre la situacion de ambos paises, las caracteristicas
esenciales definitorias de la realidad del sector lacteo que subyacen a la
formulacion por el TJUE de la doctrina de alcance general antes expresada, no
solo son sustancialmente coincidentes con la realidad espafiola, sino que
parecen ser definitorias de una situacion generalizada de la cadena
agroalimentaria, incluido el sector lacteo, en toda Europa cuya situacion de
desequilibrio en el poder de negociacion entre proveedores y compradores ha
llevado al legislador de la Unidén a adoptar una regulacion comun de minimos
para afrontarla -que no excluye, por tanto, que se puedan aplicar medidas mas
estrictas-, con la finalidad de proteger el nivel de vida de la comunidad agraria
europea, también el de los productores de leche, y promover una competencia

efectiva en ese mercado de productos agricolas (art. 39 TFUE).

En efecto, mas alla de particularidades no sustanciales, las
circunstancias esenciales que describian la realidad del mercado de leche
cruda en Lituania -alto nivel de concentracion de los compradores y
atomizacién de los productores; limitado desarrollo de la organizacién entre
éstos; y, en definitiva, desequilibrio en el poder de negociacién entre
productores de leche cruda y transformadores (paragrafo 38 de la sentencia)-
son coincidentes en lo sustancial con la realidad del mercado del sector lacteo
espafiol que se describe por la propia parte actora, segun la cual, conforme al
informe pericial que aporta, las seis mayores empresas transformadoras de

leche cruda alcanzan el 50% de las compras de dicho producto, es decir, la

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

mitad del mercado, y la propia entidad actora (FENIL) aglutina a 65 empresas
que recogen y transforman mas del 90% de la leche de vaca, oveja y cabra
que se produce en Espafa; mientras que las explotaciones ganaderas
dedicadas a la produccién de leche son unas 22.000, segun se afirma en la
demanda (unas 12.000 explotaciones ganaderas de vacuno lacteo en 2021,
segun se afirmé por los peritos de la actora en el acto de ratificacién de su

informe), y existen en Espafia solamente 10 organizaciones de productores del
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A At tON sector lacteo que estan localizadas en sélo cinco comunidades auténomas

(Andalucia, Asturias, Castilla y Leodn, Catalufia y Galicia); un informe aportado
por el Abogado del Estado aclara que estas 10 organizaciones, de las que 6
son de vacuno lechero y 4 de ovino, agrupan al 39% del total de ganaderos
con entregas en 2021, por lo que existe un importante y mayoritario numero de
productores que no estan organizados; también se afirma en el informe pericial
de la actora que el volumen de leche cruda comercializado por estas
organizaciones representa el 14% de la leche cruda negociada en Espafia,

porcentaje que no puede calificarse de elevado.

B.- Ante esta realidad de desequilibrio en el poder de negociacion entre
productores de leche cruda y transformadores, por lo demas, insistimos,
coincidente con la apreciada por el propio legislador europeo en la Directiva
2019/633, asi como con la descrita en el preambulo que justifica la
introduccion de la medida cuestionada en la reforma llevada a cabo en la Ley
12/2013 por el Real Decreto-ley 5/2020 y la Ley 8/2020, no parece que pueda
cuestionarse como objetivo de interés general el perseguido por esta medida
regulatoria sobre el precio del contrato lacteo, que tiene por objeto evitar
posibles practicas desleales y reequilibrar el poder de negociacion de dicha
cadena, defendiendo los derechos e intereses legitimos de la parte mas débil
del contrato lacteo, los productores de leche cruda. Objetivo que se alinea con
los descritos para la politica agraria comun en el art. 39 TFUE, de garantizar
un nivel de vida equitativo para los productores de leche, asi como el
mantenimiento de una competencia efectiva en los mercados de los productos
agricolas. Y desde la perspectiva interna, tiene asimismo pleno acomodo en la

obligacién de los poderes publicos de promover el desarrollo, entre otros

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

sectores econdémicos, de la agricultura y de la ganaderia «a fin de equiparar el

nivel de vida de todos los espafioles» (art. 130.1 CE).

La finalidad perseguida por la medida cuestionada -de la que da buena
cuenta la exposicion de motivos de la reforma llevada a cabo en la Ley
12/2013 por el Real Decreto-ley 5/2020 y la Ley 8/2020, ya referida- debe,
pues, reputarse legitima y debidamente justificada en la proteccion de un

interés publico.
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A At tON C.- En cuanto a la adecuacion para garantizar el cumplimiento del

objetivo perseguido, no puede tampoco cuestionarse ya que una medida que
garantiza que el precio del contrato lacteo cubra el coste efectivo de
produccion es adecuada para fortalecer el poder de negociacién de los
productores y es apropiada para evitar el riesgo de que la parte contractual
considerada mas débil se vea obligada a aceptar reducciones de precios no
justificadas, reequilibrando su posicion en la cadena para alcanzar una libertad

de negociacion real.

Las consideraciones que se contienen en el informe pericial, que se
trasladan a la demanda, sobre un posible efecto inflacionista e, incluso,
perjudicial para los propios productores, no pasan de ser meras
especulaciones, meros juicios de probabilidad no asentados en el analisis de
la realidad de una medida que, como hemos advertido, lleva aplicandose
desde el afo 2020, tiempo mas que suficiente para que estas consideraciones
dejaran de ser una mera especulacién. A lo que cabe anadir que ninguna de
las codemandadas, que representan intereses de los ganaderos productores,
se hacen eco de estos posibles efectos perjudiciales para ellos mismos que se

auguran en la demanda.

D.- Y en cuanto al juicio de proporcionalidad en sentido estricto,
debemos entender que la medida discutida no ha ido mas alla de lo necesario

para alcanzar el objetivo perseguido.

Se alega en la demanda que la medida es desproporcionada porque no
limita, sino que elimina absolutamente el principio de autonomia de la

voluntad, supone la fijacion de un precio minimo obligatorio, que se deja al

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

arbitrio de una de las partes, el productor, y porque es posible establecer
medidas alternativas menos gravosas, como la inclusién de la prohibicién de
venta a pérdida (recientemente afiadida en la modificacion llevada a cabo en el
art. 12 ter de la Ley 12/2013, por la Ley 16/2021), o favorecer el mayor tamafo
de los productores a través del cooperativismo y el desarrollo de las

organizaciones de productores.
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A At tON Ahora bien, la medida cuestionada no elimina absolutamente el

principio de autonomia de la voluntad -que se mantiene como principio rector
en la ley (art. 4 de la Ley 12/2013)-, sino que lo restringe en un aspecto,
ciertamente esencial como es el precio, de forma no excesiva, respetando su

contenido esencial.

La medida no impone un precio minimo, como se afirma, ni establece
margenes de rentabilidad minimos para los productores. La libertad negocial
en cuanto al precio, aun limitada, sigue existiendo, no sdlo en la eleccién de un
precio fijo o variable, sino también al existir posibilidad de pacto sobre los
elementos determinantes del coste de produccién que no se fijan
unilateralmente por el productor, sino que pueden ser negociados entre las
partes, debiendo fijarse, ademas, «en funcidén unicamente de factores
objetivos, verificables, no manipulables y expresamente establecidos en el
contrato, que en ningun caso puedan ser manipulables por el propio operador
u otros operadores del sector o hacer referencia a precios participados» (art.
9.1.c de la Ley 12/2013) o, como sefala el art. 5.2 del Real Decreto 95/2019
(en la redaccion proporcionada por la disposicion reglamentaria impugnada,
Real Decreto 374/2022), «Los parametros a los que sea referenciado el precio
seran objetivos, verificables, facilimente identificables y reproducibles por las
partes, no manipulables y procederan de fuentes publicas y accesibles, que
deberan ser también especificadas en el contrato. Los analisis e informes
publicados por el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion o las
comunidades auténomas podran utilizarse de manera potestativa por los
productores y primeros compradores para respaldar la informacién sobre los

costes de producciéon que en su caso sea aportada». Cualidades que permiten

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

una objetivacion en la determinacion de los costes que alejan el riesgo de

inseguridad juridica que también se alega en la demanda.

Por tanto, como advierte el Abogado del Estado, en la negociacion el
productor tendra que acreditar cémo ha fijado sus costes y las partes deberan
pactar qué factores objetivos, verificables, facilmente identificables, no
manipulables y procedentes de fuentes publicas van a tener en cuenta en su

determinacion, pudiendo, de forma potestativa, servir de referencia los
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A At tON indicadores oficiales y publicos mencionados. El coste efectivo de produccion

no se fija, pues, unilateralmente por el productor ni es manipulable, ambas
partes deben acordar los factores objetivos a aplicar para determinar el precio
y la forma en que el ganadero computa el coste efectivo de produccion. Pero
siempre con un limite, que el precio cubra el coste efectivo de produccion,
referido, no a cada transaccién concreta, sino al conjunto de la produccion
comercializada en todo o parte del ciclo de produccion, esto si, a eleccion del

productor.

En cuanto a la existencia de alternativas menos gravosas, es
precisamente la insuficiencia de las medidas adoptadas hasta el momento
derivadas de la autorregulacion, del fomento del aumento del tamafio de las
explotaciones ganaderas -en las que debe tenerse presente, asimismo, la
incidencia medioambiental- o de las organizaciones de productores, lo que ha
llevado al legislador espafiol de 2020, haciendo uso de la posibilidad de
adoptar medidas mas estrictas que proporciona el art. 9 de la Directiva
2019/633, a adoptar la medida discutida. Asi se explica en la justificacion
contenida en el preambulo de la Ley 8/2020, en el que -recordemos- se alude
a que, a pesar de las medidas regulatorias adoptadas hasta el momento, «de
manera paulatina [se] ha tendido hacia un desequilibrio estructural del

mercado».

La propia Directiva en sus considerandos descarta las medidas que
puedan derivar de la autorregulacion o el derecho contractual por su limitado
valor practico (considerando 8), y en esta misma linea se expresa

razonadamente la MAIN para descartar las sugerencias en este sentido

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

formuladas por la CNMC, en relacion, especificamente, con la prevision
reguladora contenida en el nuevo apartado 6 del art. 6 del Real Decreto
95/2019, en la redaccion dada por la disposicidon reglamentaria directamente
impugnada, Real Decreto 374/2022 -no en relacion con la medida discutida en
general, como parece sostener la actora-, que establece una revision
obligatoria de los contratos lacteos a precio fijo de larga duracién (igual o

superior a seis meses) cuando se produzca un incremento sostenido de los
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A At tON costes de produccion que impida que el precio inicialmente pactado cubra

dichos costes.

E.- Y dado que también se alega la desproporcién de la medida
impugnada desde la perspectiva de la libertad de empresa reconocida en el
art. 38 CE, debemos volver al principio de nuestros razonamientos en los que,
al delimitar el objeto del recurso, advertiamos que la obligacion de que el
precio de los contratos del sector lacteo cubra el coste efectivo de produccion
no se introduce en nuestro ordenamiento juridico por la nhorma reglamentaria
directamente impugnada, Real Decreto 374/2022, sino por una norma con
rango de ley, la modificacion llevada a cabo en la Ley 12/2013, por el Real
Decreto-ley 5/2020 y la Ley 8/2020, previsiéon legal que es también objeto de

impugnacién indirecta en la demanda.

Pues bien, sobre la aplicacién del principio de proporcionalidad en
relacién con decisiones que se adoptan por el legislador y sus cualitativas
diferencias, desde la perspectiva constitucional, con la aplicacion de tal
principio en las decisiones adoptadas por quienes se encargan de aplicar tales
decisiones ha tenido ocasion de pronunciarse el Tribunal Constitucional. La

STC 55/1996, de 28 de marzo, es especialmente clarificadora al respecto.

En esta STC 55/1996, tras recordarse que «el legislador goza, dentro
de los limites establecidos en la Constitucién, de un amplio margen de libertad
que deriva de su posicion constitucional y, en ultima instancia, de su especifica
legitimidad democratica», se contienen algunos razonamientos que merecen

ser destacados:

«[...] La posicion constitucional del legislador a la que antes aludiamos obliga a que la

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

aplicacion del principio de proporcionalidad para controlar constitucionalmente sus decisiones
deba tener lugar de forma y con intensidad cualitativamente distinta a las aplicadas a los
organos encargados de interpretar y aplicar las leyes. Como acabamos de recordar, este
Tribunal ha reiterado que el legislador no se limita a ejecutar o aplicar la Constitucién, sino
que, dentro del marco que ésta traza, adopta libremente las opciones politicas que en cada

momento estima mas oportunas. [...]

[...] Que la realizacién del juicio de necesidad compete al legislador es una afirmacién

que ya hemos reiterado y justificado, al igual que la del amplio margen de libertad del que goza

y que deriva, no solo de la abstraccion del principio de proporcionalidad (STC 62/82, f. j. 5.°) y
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ADIE\)’IS‘J]{JS;RI%]C;ON de la resefiada complejidad de la tarea, sino también y sobre todo de su naturaleza como

"representante en cada momento histérico de la soberania popular" (SSTC 11/81).

En rigor, el control constitucional acerca de la existencia o no de medidas alternativas
menos gravosas pero de la misma eficacia que la analizada, tiene un alcance y una intensidad
muy limitadas, ya que se cifie a comprobar si se ha producido un sacrificio patentemente
innecesario de derechos que la Constitucion garantiza (SSTC 66/85, f. j. 1°; 19/88, f. j. 8.9
50/95, f. j. 7.°), de modo que sdlo si a la luz del razonamiento légico, de datos empiricos no
controvertidos [...] resulta evidente la manifiesta suficiencia de un medio alternativo menos
restrictivo de derechos para la consecucion igualmente eficaz de las finalidades deseadas por

el legislador, podria procederse a la expulsién de la norma del ordenamiento. [...]»

Ademas, en relacion con las decisiones del legislador que puedan
imponer limitaciones a la libertad de empresa, el Tribunal Constitucional
recuerda en la STC 112/2021, FJ6 que:

«[...] cuando se trata de acomodar la explotacion econémica de bienes o empresas a
intereses colectivos, este Tribunal ha reconocido al legislador un amplio margen de

apreciacion sobre la necesidad, los objetivos y las consecuencias de sus disposiciones [...]

[Como se recuerda en la STC 111/2017, de 5e de octubre, FJ 4 b] “El articulo 38 CE
asegura a los individuos la libertad de intercambio comercial; esto es, la capacidad de ofrecer
servicios o productos en el mercado (STC 71/2008, de 26 de febrero). Tal libertad es
compatible con la regulacion de condiciones; [...] Ahora bien, el articulo 38 CE impone limites
a la configuracién legislativa de este tipo de condiciones por parte del Estado, las
Comunidades Auténomas y los entes locales. Las condiciones que se establezcan deben
ajustarse a un canon de razonabilidad en el sentido de que respondan a un objetivo
constitucionalmente legitimo y sean idoneas o adecuadas para conseguirlo sin que su
intensidad llegue al punto de suponer un impedimento préactico del libre ejercicio de la actividad
economica. El canon ha de ser mas incisivo si los requisitos o condiciones a la libertad de
empresa afectan, no ya a su desarrollo o ejercicio, sino al acceso mismo al mercado (SSTC
53/2014, de 10 de abril, FJ 7; 30/2016, de 18 de febrero, FJ 6, 35/2016, de 3 de marzo, FJ 4y
89/2017, de 4 de julio, FJ 14)”.

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

Asi pues, ni en la delimitacion de la funcion social de la propiedad (art. 33.2), ni en la
regulacion del ejercicio de actividades econdmicas (art. 38), el legislador esta sujeto ex
Constitutione al test de proporcionalidad que invocan los recurrentes, sino a un canon de justo
equilibrio, razonabilidad o adecuacién de las medidas al objetivo perseguido, y al respeto del

contenido esencial de ambos derechos (art. 53.1 CE).»
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A At tON En sentido similar, pero respecto del legislador de la Union, se

pronuncia la doctrina del TJUE (por todas, STJUE de 10 de marzo de 2020,

asunto T-251/18, dictada en recurso de anulacién, paragrafos 112 y 139).

Pues bien, tras los razonamientos precedentes, no puede considerarse,
tampoco desde la perspectiva de la libertad de empresa constitucionalmente
garantizada, que la medida discutida sea irrazonable, manifiestamente
inadecuada o arbitraria en relacion con el objetivo perseguido o si era o no la

mejor posible para alcanzarlo.

En definitiva, (i) se trata de una medida que parte de una realidad ni
siquiera cuestionada frontalmente en la demanda: que el sector
agroalimentario en general y, dentro de él, el sector lacteo en particular, se
encuentra en un estado de vulnerabilidad motivado, entre otras razones, por el
caracter perecedero y no almacenable del producto, asi como por la
atomizacién de los agentes que intervienen en las distintas fases productivas y
el consiguiente desequilibrio de sus posiciones negociadoras; (ii) la obligacion
de que el precio cubra el coste efectivo de produccion persigue un objetivo
legitimo de evitar practicas desleales en detrimento de la parte mas débil de la
cadena, los productores; (iii) y es, en fin, una medida adecuada para fortalecer
su poder de negociacién y reequilibrar su posicion en la cadena en aras a
alcanzar una libertad de negociacion real y una competencia efectiva, que
limita, pero no elimina la libertad de negociacion del precio, mejorando el
funcionamiento de la cadena alimentaria, que es el canal mas importante para
hacer llegar los productos «de la granja a la mesa», con el objetivo ultimo de

alcanzar un nivel de vida equitativo de los productores de leche, objetivos que

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

tienen pleno amparo tanto en el del Derecho europeo como en el marco

constitucional.

F.- Y siendo sustancialmente las mismas las razones que se invocan en
la demanda para sostener la contravencion por la obligacion discutida de los
principios de buena regulacién previstos en el art. 129 de la Ley 39/2015,

también esta ultima alegacién debe desestimarse por los razonamientos
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ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

OCTAVO.- En cuanto a las costas, de conformidad con el art. 139.1 LJCA,
procede imponerlas a la parte actora al no apreciarse serias dudas de hechos
o de derecho que pudieran excluirlas y haciendo uso de la facultad que nos
otorga el art. 139.3 LJCA, quedan las costas fijadas en un maximo de 4.000
euros -mas el correspondiente Impuesto sobre el Valor Afadido-, a la vista de
la indole de asunto y las actuaciones procesales desarrolladas y concretadas

en los escritos de las partes.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le

confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido

Primero.- Desestimar el recurso contencioso administrativo n.° 693/2022,
interpuesto por la Federacion Nacional de Industrias Lacteas (FENIL) contra el
Real Decreto 374/2022, de 17 de mayo, por el que se modifican el Real
Decreto 95/2019, de 1 de marzo, por el que se establecen las condiciones de
contratacion en el sector lacteo y se regula el reconocimiento de las
organizaciones de productores y de las organizaciones interprofesionales en el
sector, y por el que se modifican varios reales decretos de aplicacién al sector
lacteo, y el Real Decreto 319/2015, de 24 de abril, sobre declaraciones

obligatorias a efectuar por los primeros compradores y productores de leche y

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

productos lacteos de vaca, oveja y cabra.

Segundo.- Imponer las costas del recurso en los términos expresados en el

fundamento juridico octavo de la sentencia.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion

legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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Ponente: Excma. Sra. D.2 Angeles Huet De Sande
Letrado de la Administracion de Justicia: llmo. Sr. D. Sinforiano Rodriguez

Herrero

TRIBUNAL SUPREMO
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Quinta
Sentencia num. 1081/2024

Excmos. Sres. y Excma. Sra.

D. Carlos Lesmes Serrano, presidente

D. Wenceslao Francisco Olea Godoy

D. Antonio Jesus Fonseca-Herrero Raimundo
D. Angel Ramén Arozamena Laso

D.2 Angeles Huet De Sande

En Madrid, a 18 de junio de 2024.

Esta Sala ha visto el recurso contencioso administrativo nim. 693/2022,

interpuesto por la procuradora dona Silvia Vazquez Senin, en nombre vy

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

representacion de la Federacion Nacional de Industrias Lacteas (FENIL), y
asistida de los letrados dofia Yolanda Martinez Mata, don Antonio Alcolea
Cantos y don Diego Crespo Lasso de la Vega, contra el Real Decreto
374/2022, de 17 de mayo, por el que se modifican el Real Decreto 95/2019, de
1 de marzo, por el que se establecen las condiciones de contratacién en el

sector lacteo y se regula el reconocimiento de las organizaciones de

bis y siguientes de la Ley Organica del Poder Judicial, los datos contenidos en esta resolucién o acto de comunicacién son confidenciales y su traslado o comunicacién publica por cualquier medio o procedimiento esté

NOTA.- Se advierte que, de conformidad con lo establecido en la Ley Orgéanica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccién de Datos Personales y garantia de los derechos digitales, en relacion con lo regulado en el art. 236
prohibida, sin perjuicio de las competencias que al Consejo General del Poder Judicial se le reconocen en el art. 560.1 - 10 de la Ley Organica del Poder Judicial

productores y de las organizaciones interprofesionales en el sector, y por el

que se modifican varios reales decretos de aplicacion al sector lacteo, y el
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