BIOVILAC / COMISION

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA
de 6 de diciembre de 1984 *

En el asunto 59/83,

SA Biovilac NV, con domicilio social en Leuze (Bélgica), representada por el
Sr. Hans G. Kemmler, la Sra. Barbara Rapp-Jung y el Sr. Alexander Bohike,
Abogados de Frankfurt-am-Main, con despacho en Bruselas, rue de la Loi
223-225, que designa como domicilio en Luxemburgo el despacho de
M?® Ernest Arendt, 34 B, rue Philippe II,

parte demandante,

contra

Comunidad Econémica Europea, representada por la Comision, a su vez
representada por el Sr. Jorn Sack, miembro de su Servicio Juridico, en calidad
de Agente, que designa como domicilio en Luxemburgo el despacho de los
Sres. Oreste Montalto y Manfred Beschel, miembros de su Servicio Juridico,
batiment Jean Monnet, Kirchberg,

parte demandada,

que tiene por objeto un recurso de indemnizacion interpuesto con arreglo al
parrafo segundo del articulo 215 del Tratado CEE,

* . . I3
Lengua de procedimiento: alemén.
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EL TRIBUNAL DE JUSTICIA,

integrado por los Sres.: A.J. Mackenzie Stuart, Presidente; G. Bosco, O. Due
y C. Kakouris, Presidentes de Sala; A. O'Keeffe, T.Koopmans, U. Everling,
K. Bahlmann e Y. Galmot, Jueces;

Abogado General: Sir Gordon Slynn;
Secretario: Sr. J.A.Pompe, Secretario adjunto;

dicta la siguiente

Sentencia

(No se transcriben los antecedentes de hecho.)

Fundamentos de Derecho

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal del Justicia el 11 de
abril de 1983, la sociedad SA Biovilac NV, que produce y comercializa desde
1978 y 1980, respectivamente, los productos Kulactic y Bioblanca, alimentos
de base para lechones y aves de corral fabricados a partir de suero de leche,
interpuso un recurso, con arreglo al parrafo segundo del articulo 215 del
Tratado CEE, que tiene por objeto la reparaciéon del dafio sufrido a
consecuencia de la puesta en vigor y de la aplicacion de determinados
Reglamentos de la Comision.

Segin la demandante, el dafio alegado, a saber, la disminucién considerable de
las ventas de sus productos desde noviembre de 1982 y la caida vertical de las
mismas desde el 1 de marzo de 1983, son imputables a los Reglamentos (CEE)
n° 368/77, de 23 de febrero de 1977, relativo a la venta mediante licitacion de
leche desnatada en polvo destinada a la alimentacion de ganado porcino y de
aves de corral (DO L 52, p. 19; EE 03/12, p. 3), y (CEE) n° 443/77, de 22 de
marzo de 1977, relativo a la venta a un precio determinado de leche desnatada
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en polvo destinada a la alimentacién de ganado porcino y de aves de corral
(DOL 58, p. 16; EE03/12, p. 15), en la versién que resulta de los Reglamentos
(CEE) n° 1753/82, de 1 de julio de 1982 (DO L 193, p. 6; EE 03/25, p. 225),
y (CEE) n°® 2923/82, de 29 de octubre de 1982 (DO L 304, p. 64; EE 03/26,
p. 87). El Reglamento n® 1753/82 aplica nuevamente los Reglamentos
1° 368/77 y n° 443/77 por los que se establece la venta a precio reducido de
leche desnatada en polvo destinada a la alimentacién de ganado porcino y de
aves de corral por parte de los organismos de intervencién, mientras que el
Reglamento n°® 2923/82 introduce en estos dos Reglamentos nuevas formulas
de desnaturalizacion de leche desnatada en polvo que sea objeto de ventas a
precio reducido que, segtin la demandante, no impiden que la leche desnatada
en polvo vendida por los organismos de intervencién se utilice como alimento
de base para lechones, aunque deberian excluir dicho destino.

Con caricter principal, el recurso de la demandante se basa en una supuesta
ilegalidad de las medidas adoptadas por la Comisién. Solamente con carécter
subsidiario, en caso de que dichas medidas sean consideradas conformes a
Derecho, alega que la Comunidad no es por ello menos responsable en razén
del «sacrificio extraordinario» que le ha impuesto el régimen de alcance
general establecido por la Comisién.

Sobre Ia admisibilidad

La Comisién se opone a la admisibilidad del recurso por varios motivos.

Sobre la excepcion de inadmisibilidad basada en la no utilizacién de los
recursos nacionales

En primer lugar, 1a Comisién sefiala que la demandante debia haber interpuesto
su recurso de indemnizacién ante los érganos jurisdiccionales nacionales,
puesto que esta dirigido ante todo contra actos de las autoridades nacionales
adoptados para aplicar el Derecho comunitario, a saber, las ventas de leche
desnatada en polvo a precio reducido efectuadas por los organismos de
intervencion.
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En lo que respecta a esta excepcion, hay que sefialar que la demandante no
impugna en su recurso las medidas adoptadas por las autoridades nacionales
para aplicar las disposiciones del Derecho comunitario, sino los propios actos
de la Comisién puesto que, mediante los argumentos que desarrolla, le imputa,
por una parte, haber puesto en vigor el Reglamento n°® 1753/82, haber aplicado
de nuevo los Reglamentos n° 368/77 y n° 443/77, y, por otra, que, al poner en
vigor el Reglamento n°® 2923/82, omiti6 introducir en dichos Reglamentos
formulas de desnaturalizacién que habrian excluido efectivamente la
sustitucion de las cantidades de leche desnatada en polvo vendidas en el marco
del Reglamento (CEE) n® 1725/79 de la Comision, de 26 de julio de 1979 (DO
L 109, p. 1; EE 03/16, p. 181) y destinadas a la alimentacion de lechones por
las cantidades vendidas por los organismos de intervencion. Precisamente,
segin la demandante, la propia instauracién de dicho régimen por parte de la
Comision es la causa del dafio cuya reparacion solicita.

De ello se deduce que el Tribunal de Justicia conoce del litigio dentro del
marco de su competencia y que, por ello, esta obligado a examinar si la puesta
en vigor de dichos Reglamentos puede generar la responsabilidad de la
Comunidad como consecuencia del ejercicio de actividades normativas. En
consecuencia, debe desestimarse la excepcion de inadmisibilidad basada en la
no utilizacién de los recursos nacionales.

Sobre la excepcion de inadmisibilidad basada en el cardcter preventivo del
recurso .

En segundo lugar, la Comision considera que no procede acordar la admision
del recurso porque fue interpuesto con caracter preventivo. En lo que se refiere
al motivo basado en una supuesta ilegalidad de los Reglamentos adoptados por
la Comisidn, alega que lademandante no demostré suficientemente que el dafio
ocasionado por determinadas medidas adoptadas por la Comunidad fuera
previsible con suficiente certeza en el momento de interponer su recurso. En
cuanto al motivo por el que se genera la responsabilidad objetiva de la -
Comunidad, alega que la propia indole de este recurso exige que, en el
momento de su interposicién, queden probados claramente la clase y la
magnitud del dafio.
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A este respecto, procede recordar, como el Tribunal de Justicia ha afirmado
reiteradamente, que el articulo 215 del Tratado no impide que el Tribunal de
Justicia conozca de un asunto para comprobar la responsabilidad de la
Comunidad por dafios inminentes y previsibles con suficiente certeza, aunque
el dafio todavia no haya podido ser cuantificado con precisién. Sobre este
punto, procede destacar que la demandante, sin ser contradicha, ha declarado
en surecurso que la leche desnatada en polvo, desnaturalizada segtin la férmula
IK, como lo establece el Reglamento n® 2923/82, se ofrecia a la venta desde el
mes de noviembre de 1982 en el mercado belga como alimento de base para
lechones. Asimismo, al proporcionar un cuadro comparativo de los respectivos
precios de sus productos y de los de la leche desnatada en polvo vendida por
los organismos de intervencién, la demandante demostré suficientemente el
cardcter inminente y previsible de los dafios que alega. En consecuencia, debe
desestimarse igualmente la excepcion de inadmisibilidad basada en el caricter
preventivo del recurso.

Sobre laresponsabilidad por razon de la supuesta ilegalidad de determinados
Reglamentos

En primer lugar procede observar, como afirmé el Tribunal de Justicia en su
sentencia de 17 de diciembre de 1981, Ludwigshafener Walzmiihle/Consejo y
Comision (asuntos acumulados 197/80 a 200/80, 243/80, 245/80 y 247/80,«
Rec. p. 3211), que la responsabilidad extracontractual por un acto ilegal de la
Comunidad supone el cumplimiento de un conjunto de requisitos sobre la
ilegalidad del comportamiento reprochado a las Instituciones, la realidad del
dafio y la existencia de un nexo de causalidad entre dicho comportamiento
reprochado y el perjuicio invocado y que, cuando se trata actos normativos que
implican opciones de politica econémica, dicha responsabilidad sélo puede
exigirse ante una infraccién suficientemente caracterizada de una norma
juridica de rango superior que proteja a los particulares. A este respecto, el
Tribunal de Justicia declard, en particular, en su sentencia de 25 de mayo de
1978, HNL (asuntos acumulados 83/76 y 94/76, 4/77, 15/77 y 40/77, Rec.
p. 1225), que, habida cuenta de los principios que regulan la materia en los
ordenamientos juridicos de los Estados miembros, debe probarse que la
Institucion de que se trate ha rebasado, de forma grave y manifiesta, los limites
impuestos al ejercicio de sus facultades.
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En cuanto a la ilegalidad de las medidas adoptadas por la Comisién, la
demandante invoca cuatro motivos: el primero, basado en la infraccion del
objetivo perseguido por la letra c) del apartado 1 del articulo 39 del Tratado,
confirmado concretamente por el apartado 2 del articulo 7 del Reglamento
(CEE) n° 804/68 del Consejo, de 27 de junio de 1968, por el que se establece
la organizacion comiin de mercados en el sector de la leche y de los productos
lacteos (DO L 148, p. 13; EE 03/02, p. 146), que consiste en «estabilizar los
mercadosy»; el segundo, basado en una violacién de la prohibicién de
discriminacién, enunciada por el apartado 3 del articulo 40 del Tratado; el
tercero, basado en la violacion del derecho de propiedad o del derecho a la
creacion y a la explotacion de una empresa, y el cuarto, basado en la lesion
causada al principio de proteccion de la confianza legitima. Alega que todas
éstas son normas juridicas de rango superior que la Comision debe observar al
adoptar Reglamentos. '

Respecto al primer motivo, la demandante afirma que la nueva aplicacion de
los Reglamentos n° 368/77 y n° 443/77 mediante el Reglamento n® 1753/82, asi
como la introducciéon en dichos Reglamentos, mediante el Reglamento
n°® 2923/82, de férmulas de desnaturalizacion inapropiadas para excluir la
sustitucién de las cantidades de leche desnatada en polvo vendidas en el marco
del Reglamento n® 1725/79 por las cantidades vendidas con arreglo a los
Reglamentos n®368/77 y n° 443/77, tuvieron como consecuencia desestabilizar
el mercado de la leche en polvo destinada a la alimentacién de lechones,
infringiendo el objetivo perseguido por el articulo 39 del Tratado, confirmado
por el parrafo primero del apartado 2 del articulo 7 del Reglamento n® 804/68.

La Comisi6n responde que, dados los excedentes de leche desnatada en polvo
y los limitados medios puestos a su disposicién por el Consejo para reabsorber
las considerables existencias almacenadas por los organismos de intervencion,
al proceder a la nueva aplicacion de los Reglamentos n°® 368/77 y n° 443/77,
por los que se instituye la venta a precio reducido de leche desnatada en polvo
destinada a la alimentacién de ganado porcinoy de aves de corral, se encaminé
por la tinica via que le quedaba abierta y, por tanto, actué en el marco de sus
competencias, puesto que el parrafo segundo del apartado 2 del articulo 7 del
Reglamento n° 804/68 le autoriza a adoptar medidas particulares para vender
la leche desnatada en polvo a la que no se pueda dar salida durante una
campaiia lechera en condiciones normales. El precio especialmente reducido
de los productos competidores de la leche desnatada en polvo en el mercado de
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alimentos para ganado porcino y aves de corral y, en particular, el de la soja
importada de Estados Unidos que era aproximadamente de 17 a 18 ECU la
tonelada, justifico que el precio de la leche desnatada en polvo destinada a la
alimentacién de cerdos y de aves de corral se fijara en cerca de 20 ECU la
tonelada.

La Comision sefiala que, poco tiempo después de la nueva aplicacién de los
Reglamentos n° 368/77 y n° 443/77, tuvo conocimiento de que, con la
aplicacién de los métodos de desnaturalizacién establecidos hasta entonces en
dichos Reglamentos, la leche desnatada en polvo vendida con arreglo a dichos
Reglamentos se utilizaba cada vez mas, en lugar de la leche desnatada en polvo
subvencionada con arreglo al Reglamento n® 1725/79, por lo que, mediante el
Reglamento n°® 2923/82, introdujo en los Reglamentos n® 368/77 y n° 443/77
nuevos métodos de desnaturalizacion que debian excluir la utilizacién de dicha
leche desnatada en los alimentos para lechones.

La Comisién sefiala la dificultad, casi la imposibilidad, de utilizar un
método de desnaturalizacién cuyo uso sea inofensivo para los animales de
mas de 25 kg, y que, a la vez, transforme la leche desnatada asi desnaturalizada
en un producto totalmente inapropiado para animales de menos de 25 kg. No
discute que el método preconizado por la demandante, a saber, la incorporacién
de colorantes en la leche desnatada en polvo vendida por los organismos de
intervencién, pudo haberse utilizado en vez de los métodos de
desnaturalizacion. No obstante, dicha medida, cuya eficacia estarfa supeditada
al establecimiento de un sistema de control de las explotaciones de cria de
cerdos, seria en definitiva menos apropiado que el método de desnaturalizacién
finalmente adoptado, dada la cantidad particularmente elevada de
explotaciones de porcicultura existentes en la Comunidad (alrededor de dos
millones) y de los costes considerables que implicaria tal medida. Ademis, las
disposiciones citadas por la demandante no constituyen normas destinadas a
proteger a los particulares.

No puede acogerse el motivo basado en la infraccion del objetivo perseguido
por la letra c) del apartado 1 del articulo 39 del Tratado, confirmado por el
parrafo primero del apartado 2 del articulo 7 del Reglamento n® 804/68. A este
respecto, basta con recordar en primer lugar que, como el Tribunal de Justicia
ha afirmado reiteradamente, las Instituciones deben conciliar los diversos
objetivos definidos en el articulo 39, que no permite aislar a uno de ellos hasta
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el punto de imposibilitar la consecucién de los demés. El Reglamento
n° 1753/82 se inscribe en el marco de la politica global establecida en el
sector de los productos lacteos, uno de cuyos objetivos esenciales, conforme
a la letra a) del apartado 1 del articulo 39, es garantizar un nivel de vida
equitativo a los productores de leche de la Comunidad mediante la fijacion de
un precio indicativo para la leche garantizado por las compras de los
organismos de intervencion de los principales productos de transformacion de
la leche, a saber, la mantequilla y la leche desnatada en polvo y constituye, a
este respecto, una medida complementaria destinada a la realizacién de dicho
objetivo.

Por otra parte, el establecimiento de métodos de desnaturalizacién destinados,
como afirma el primer considerando de la exposicion  de motivos del
Reglamento n°® 2923/82, a excluir la sustitucién de la leche desnatada vendida
aun precio mas elevado de acuerdo con el Reglamento n°® 1725/79 por la leche
vendida en virtud de dichos Reglamentos, demuestra suficientemente que la
Comisién, al aplicar las medidas por ella adoptadas con vistas a reabsorber las
existencias de leche desnatada en polvo, intentd conciliar el objetivo de
garantizar un nivel de vida equitativo a la poblacion agricola con el de
estabilizar los mercados. El hecho de que los métodos técnicos de
desnaturalizacion destinados a la consecucion del mencionado objetivo se
hayan revelado a posteriori parcialmente ineficaz, no basta para modificar la
apreciacion de la legalidad de la normativa controvertida respecto al articulo
39 del Tratado, puesto que sélo el caracter manifiestamente inadecuado de una
medida con relacién al objetivo previsto puede afectar a la legalidad la misma.

En lo que se refiere al motivo basado en la violacion del parrafo segundo del
apartado 3 del articulo 40 del Tratado, segiin el cual, la organizacién comun de
mercados deberé excluir toda discriminacion entre productores o consumidores
de la Comunidad, la demandante hace observar que los productos fabricados
a partir del suero de leche estdn comprendidos en la organizacién comun de
mercados con igual caracter que la leche desnatada en polvo y alega que este
dltimo producto, al ser objeto de numerosas subvenciones directas o indirectas,
se ha beneficiado de un trato preferencial en relacion con los demas.

Esta argumentacién no puede poner en tela de juicio la legalidad de los actos
de la Comisién que dieron origen al recurso. A este respecto, procede recordar
que, segiin jurisprudencia reiterada del Tribunal de Justicia, la prohibicion de
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discriminaci6n enunciada en el parrafo segundo del apartado 3 del articulo 40
del Tratado, como expresion especifica del principio general de igualdad, no
se opone a que situaciones comparables sean tratadas de modo diferente,
cuando una diferencia esté justificada objetivamente. La concesién de
subvenciones directas o indirectas a la leche desnatada en polvo se justifica
objetivamente por la propia naturaleza de este producto y por el lugar que
ocupa en la organizacién comiin de mercados en el sector de la leche y de los
productos lacteos como elemento de sostenimiento del mercado, mientras que
el suero de leche no presenta las mismas caracteristicas. En efecto, se trata de
un residuo obtenido durante la fabricacion de queso, destinado, en principio,
a ser eliminado por las fabricas de queso.

Por consiguiente, las diferencias de trato de que son objeto ambos productos
se basan en diferencias objetivas que resultan de situaciones econémicas
subyacentes de la organizaciéon comin en el mercado de la leche y de los
productos lacteos y, por lo tanto, no pueden ser consideradas como
discriminaciones.

Mediante el tercer motivo, la demandante alega que la normativa de que se
trata lesion6 su derecho de propiedad y su derecho a la creacién y a la
explotacion de una empresa. El derecho a la creacién y a la explotacion de una
empresa, reconocido especialmente por el Derecho alemdn, al igual que el
derecho de propiedad del que es complemento, es uno de los derechos
fundamentales garantizados en el ordenamiento juridico comunitario. Subraya
que ambos derechos constituyen, por su esencia o por su alcance, limites de
cardcter absoluto a la accion de las Instituciones comunitarias y que las
medidas adoptadas por la Comision tienen en definitiva el caracter de una
expropiacion ilegal porque lesionan la rentabilidad de su empresa hasta el
punto de comprometer su existencia.

No puede acogerse esta argumentacion. Las medidas adoptadas por la
Comisién no privan a la demandante de su propiedad ni de su libre uso y, por
consiguiente, no lesionan la esencia de dichos derechos. Si bien, como sostiene
la demandante, las mencionadas medidas pueden tener efectos negativos en la
comercializacion de sus productos, estos efectos negativos no pueden ser
asimilados a tal lesion, en particular, cuando, como en el caso de autos, dichos
efectos negativos son sélo una consecuencia indirecta de una politica que
persigue objetivos de interés general, esencialmente variables, en funcion de

893



23

24

25

26

27

894

SENTENCIA DE 6.12.1984 — ASUNTO 59/83

factores econdmicos que influyen en la evolucién de los mercados, asi como
en la orientacion general de la Politica Agricola Comn. -

A este respecto, hay que subrayar, como ya afirmé el Tribunal de Justicia, en
particular, en su sentencia de 27 de septiembre de 1979, Eridania (230/78,<
Rec. p. 2749), que una empresa no puede pretender que tiene un derecho
adquirido a conservar una ventaja que se derivo en su favor del establecimiento
de una organizacién comin de mercados y de la que disfruté en un momento
determinado.

En cuanto al cuarto motivo invocado por la demandante, segin el cual, las
medidas adoptadas por la Comisién lesionaron el principio de confianza
legitima, hay que destacar que fue invocado por la demandante por primera vez
en la vista y constituye un motivo nuevo en el sentido del apartado 2 del
articulo 42 del Reglamento de Procedimiento. En todo caso, este motivo no
puede ser acogido.

De las consideraciones precedentes se deduce que la demandante no ha
probado una violacién caracterizada de una norma juridica de rango superior
que proteja a los particulares, ni tampoco ha demostrado cualquier ilegalidad
que vicie los Reglamentos controvertidos.

En consecuencia, debe desestimarse el recurso basado en la responsab1hdad de
la Comunidad por acto ilegal.

Sobre la.responsabilidad objetiva

En apoyo de la pretension formulada con caracter subsidiario, la demandante,
invocando los conceptos del Derecho alemén de «sacrificio extraordinario»
(«Sonderopfer») y del Derecho francés de «rupture de I'égalité devant les
charges publiques» (quebrantamiento de la igualdad ante las cargas publicas),
alega que, aun cuando no exista ilegalidad, en virtud del parrafo segundo del
articulo 215 del Tratado, la Comunidad es responsable por los dafios de
naturaleza patrimonial que sufra un particular como consecuencia de una
normativa licita de alcance general cuando dicho particular -se halle més
afectado y lesionado por dicha normativa, o incluso de forma diferente y
mucho mas grave, que el conjunto de los operadores econdmicos.
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A este respecto, basta con destacar que, seglin reiterada jurisprudencia, el
Tribunal de Justicia ha afirmado que sélo puede estimarse el recurso de
indemnizaci6n por un acto normativo ilegal previsto en el articulo 215 del
Tratado, cuando el dafio alegado por el demandante sobrepase los limites de los
riesgos econdmicos inherentes al ejercicio de actividades en el sector de que
se trate. A fortiori, dicha norma debe aplicarse en el supuesto de que en
Derecho comunitario se admite un régimen de responsabilidad objetiva. En el
caso de autos, no se han rebasado dichos limites dado que la demandante, al
comercializar sus productos en 1978 y en 1980, debia suponer que los
Reglamentos n°® 368/77 y n° 443/77, que sélo habian sido suspendidos
temporalmente y que, por oposicién a la situacién actual, a la sazén, no
contenian ningin mecanismo destinado a evitar la utilizacién de la leche
desnatada en polvo para alimento de lechones vendida de conformidad con
dichos Reglamentos, se aplicarfan nuevamente si se dieran en una fecha
posterior las circunstancias existentes en el momento de su adopcion.
Asimismo, cuando cre6 su empresa en 1974, la demandante debia o, en todo
caso, podia suponer que, con arreglo al parrafo segundo del apartado 2 del
articulo 7 del Reglamento n° 804/68, se adoptarian medidas particulares para
vender la leche desnatada en polvo a la que no se pudiera dar salida en
condiciones normales durante una campaiia lechera.

La naturaleza previsible de los riesgos que contenian las condiciones del
mercado en el periodo en que la demandante se dedic6 a la fabricacién y a la
comercializacion de dichos productos excluye la posibilidad de que se repare
la pérdida de competitividad por ella sufrida. Todo ello forma parte de los
riesgos econdmicos inherentes a las actividades de una empresa industrial y
mercantil en dicho sector, al igual que el incremento de los costes de energia
que, seglin las explicaciones de la demandante, es una de las causas esenciales
del considerable aumento, en el lapso de cuatro afios, de los precios de los
productos por ella fabricados.

De las consideraciones precedentes resulta que debe desestimarse igualmente
la pretensién formulada con carécter subsidiario.
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Costas

A tenor del apartado 2 del articulo 69 del Reglamento de Procedimiento, la
parte que pierda el proceso serd condenada en costas.

Por no haber prosperado la accién entablada por la demandante, procede
condenarla en costas. :
En virtud de.todo lo expuesto,.

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA

decide:
1) Desestimar el recurso.

2) Condenar en costas a la parte demandante.
Mackenzie Stuart Bosco Due Kakouris

O'Keeffe Koopmans Everling Bahlmann Galmot

Pronunciada en audiencia piiblica en Luxemburgo, a 6 de diciembre de 1984.

El Secretario Fl Presidente
por orden A.J. Mackenzie Stuart
D. Louterman

Administradora



