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Retos pendientes en la
organizacion del sector

B Eneste articulo, sus autores des-

criben en primer lugar los princi-
pales retos econdmicos, sociales y
ambientales a los que se enfrenta
el sector lacteo para afrontar su
sostenibilidad en un horizonte de
largo plazo. En segundo lugar, se
centran en los retos de organiza-
cion, tomando como base de ana-
lisis laimplementacion de las he-
rramientas del Paquete Lacteoyel
cumplimiento de sus objetivos.
Concluyen que, aunque los contra-
tos se han generalizado, apenasse
ha modificado el desequilibrio
existente entre productores e in-
dustrias al no existir unverdadero
proceso negociador, siendo éste un
indicador del limitado papel des-
empenado porlas Organizaciones
de Productores.

lacteo

Elafo 2022 hasido de extremos para el sec-
tor lacteo: ha soportado las mayores subidas
de costes, ha registrado caidas en la produc-
cién después de una década de crecimiento,
y,enlos tltimos meses, se ha beneficiado de
precios en niveles histdricos.

¢Ano bueno o ano malo para el sector? Pa-
ra dar respuesta a esta cuestion nos intere-
sa una perspectiva mas larga, con unavision
dindmica. Es el objetivo de este articulo, en
el que se exponen algunas reflexiones que
nos pueden ayudar a definir los principales
retos a los que se enfrenta el sector como ba-
se parasusostenibilidad en un horizonte del
largo plazo.

Algunos retos son en el &mbito de la sos-
tenibilidad econémica, que depende de los
precios de laleche, pero también de los cos-
tes de produccion, sujetos unosy otros a una
inestabilidad del mercado que dificulta la
toma de decisiones e inversiones con una
perspectiva de rentabilidad. La dindmica
costes-produccién-precios desencadenada
desde mediados de 2021,y en la que todavia

la sostenibilidad social, cada dia mas preo-
cupante por los problemas de relevo gene-
racional en la explotacion familiary por las
dificultades paraincorporar trabajadores ex-
ternos: una tasa de abandono creciente que
sesitiayaen el 7% (unos dos puntos poren-
cima de 2020) y que supone la pérdida de
cerca de 800 ganaderos de vacuno lechero
en los Gltimos 12 meses; este abandono era
tradicionalmente de pequefias explotacio-
nes que podrian considerase marginales, pe-
ro ahora afecta también a las mejor dimen-
sionadas.

Ademas, estd el reto ambiental y de adap-
tacion a las nuevas normativas que pro-
mueven la proteccion de los recursos natu-
ralesy los problemas del cambio climatico,
y que seincluyen en los nuevos requisitos pa-
ra el cobro de las ayudas de la PAC.

Aello hay que unirel reto de la organiza-
ciény vertebracién del sector, al que Espania
debera prestar una atencién especial, debi-
do al escaso peso de los productores en la
transformacion, limitado ademasalaleche
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envasada. Las herramientas del Paquete Ldc-
teo estan orientadas a ser una alternativa a
estadebilidad organizativay cuentan conun
desarrollo normativo tempranoy amplio,
aunque de eficacia limitada, después de mas

seguimos inmersos, nos obliga a buscar mo-
delos de gestién que permitan afrontar una
volatilidad de los precios que no esta bajo
nuestro control.

Sontambién grandes retos para asegurar
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de diez afios de su entrada en vigor. En este
texto nos centraremos en este Gltimo blo-
que, el reto de la organizacién.

El reto de la organizacién: mas alla de
la normativa

En marzo de 2012, la Comisién Europea
aprobaba el Paquete Lacteo, regulando los
contratosy las organizaciones de producto-
res (OP). Asimismo, daba soporte legal a
nuevas formulas organizativas de los pro-
ductores de leche con el objetivo de mejorar
sucapacidad de negociacién con lasempre-
sas lacteasy, en general, la transparenciay
estabilidad de las relaciones en el mercado
de leche en origen.

El Paquete Lacteo respondia a una situa-
cion de cambios en el mercado, generada
por la liberalizacién de la PACy lainminen-
te desaparicion de las “cuotas lacteas”, y se
dirigia sobre todo a la produccién de leche
que no estaba integrada en las cooperativas,
largamente consolidadas en buena parte de
Europa.

Espafia, con apenas un 20% de la indus-
tria lactea bajo estatuto cooperativo, era uno
de los paises en los que mas interés objetivo
presentaban las herramientas del Paquete
Lacteo. De hecho, el Gobierno espafiol se ha-
biaadelantado unafioal aprobarenabril de
2011 un pre-paquete lacteo que incluia la
obligatoriedad de los contratos y las condi-
ciones para la inscripcion de las organiza-
ciones de productores (OP). Ahora, al cum-
plirse ya12 afos desde su regulacién, me-
rece la pena pararse a analizar la eficacia
de estas herramientas, su grado deimplan-
taciény las opciones paraavanzarenlos ob-
jetivos inicialmente planteados.

El desarrollo de los contratos y su con-
trol administrativo, que abarcan a la practi-
catotalidad de los productores y compra-
dores de leche, lleva a considerar que Espa-
fia es un cumplidor aventajado del Paquete
Ldcteo,y asi se reconoce en los informes de la
Comisidn Europea sobre su aplicacion. Sin
embargo, la realidad es mas complejayya
avanzamos que menos optimista y merece
un examen mas amplio. Este es el objetivo
de nuestro articulo, en el que abordamos los
puntos que presentan un mayor interésy
que estan estrechamente interrelacionados:
la duracién del contrato; el precioy suinde-

Laindexacion era,y es, una herramienta razonabley disponible para

los contratos lacteos. La organizacion interprofesional INLAC elabora

y publica Indices que permiten la indexacién. Ademas, los anilisis de
los resultados basados en estos indices han demostrado un elevado

grado de coherenciay adecuacion del precio indexado, y por lo tanto
perfectamente compatible con los contratos a largo plazo

xacion; la recuperacién de costes y la nego-
ciacionatravés de las organizaciones de pro-
ductores.

La duracién del contrato

El Paquete Lacteo plantea el “contrato” como
una herramienta para la gestiony regula-
cion del mercado, con el objetivo de darle ga-
rantias de estabilidad al ganadero respetoa
la recogida de la produccién de leche,y a la
industria respecto al suministro de materia
prima. La garantia de estabilidad explicay
justifica que el contrato debe tener una du-
racién minima de un afo. Esta duracién mi-
nima se enfrenta a la realidad de un merca-
do con precios que estan sujetos a variacio-
nes imprevisibles, tal como se habia
comprobado ya en los afios 2007-2009 y se
repetiria en posteriores ciclos de precios.

La adaptacion a este nuevo contexto se ha
ido desarrollando de modo progresivo has-
tallegar a tener esa duracion anual la ma-
yoria de los contratos. Sin embargo, las ten-
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siones en los mercados desde la segunda mi-
tad de 2021 con la subida de las materias pri-
mas y después también del precio de la le-
che, ha alterado esta situacién: actualmen-
te mas de la mitad de los contratos se
apartan de la regla general y no llegan a un
afno de duracién tras haberse acogido a la
normativa que permite al productor recha-
zar o renunciar al contrato anual (en la di-
namica de los contratos, esta renuncia ha si-
do en general ainiciativa del comprador,
aunque formalmente fuese firmada por el
productor).

El precioy suindexacion

El contrato a precio fijo no parece compati-
ble con laduracién anual previstaen la nor-
mativa al correr el riesgo de quedarse “fue-
ra del mercado”. Sin embargo, tres de cada
cuatro contratos son firmados a precio fijo,
lo que puede explicarse por haber renun-
ciado a la duracién anual o por el recurso a
la revision del contrato, tal como nos ense-
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GRAFICO 1

EVOLUCION DE LOS PRECIOS DE LA LECHE EN ESPANA Y MEDIA UE

&
70 10 =
g
60 I 5 .
50 ——FHHHht Z
E} s
= 40 T TR A =
= 125 5 3
_i;' £ = — A R T 1 || =
g -0 2
o- 00 —— —HHH H HIHHH — §
10 H -15 2
0 20 08
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 =
Diferencia Espafia - media UE (porcentaje) —— Espafa Media UE
Fuente: EU MMO.

fia la experiencia en los cambios de ciclo de
precios (en la crisis de 2016, 0, mas recien-
temente, en las tensiones desencadenadas
amediados de 2022 y todavia de plena ac-
tualidad).

Pero la solucién no es reducir la duracion
del contrato, lo que nos apartaria del objeti-
vo de estabilidad en las relaciones entre pro-
ductores e industria, que es un elemento
esencial del Paquete Lacteo; 1a solucion l6gi-
caeslaindexacion del contrato, de modo
queel precio de la leche pueda seguir la evo-
lucién del mercado. Al finy al cabo, la inde-
xacidn es una herramienta que se aplica en
otras areas econémicas (por ejemplo, en los
alquileres o en los préstamos hipotecarios),
y también en el sector lacteo de paises de
amplia experiencia como Francia.

La indexacion era, y es, una herramienta
razonabley disponible para los contratos
lacteos. La organizacion interprofesional IN-
LAC elaboray publica indices que permiten
laindexacién. Ademas, los analisis de los re-
sultados basados en estos indices han de-
mostrado un elevado grado de coherenciay
adecuacién del precio indexado, y por lo tan-
to perfectamente compatible con los con-
tratos a largo plazo.

Sin embargo, la indexacion del precio ha
sido una practica muy limitada en Espafia;
las razones habria que buscarlas en unain-

suficiente divulgacionyen la falta de volun-
tad o de decision paraindexarel precioenel
contrato. A mediados de la década pasada
se generalizd unafalsaindexacion, o auto re-
ferenciacion, al “precio medio del mercado”
(FEGA), una formula que, en la practica, ha
llevado a la congelacién del precio de la le-
che en los niveles de 2015-2016, sin reaccio-
naralassubidas que se estaban dandoenel
mercado lacteo europeo entre 2017y 2021,
tal como se recoge en el graficon®1.

Los contratos firmados en 2021 manteni-
an la pauta de los afios anteriores, con du-
racién anual y precio fijo o falsa indexacién
al FEGA. Esto ha hecho que en 2022 se que-
den “fuera del mercado” en un escenario de
precios de la leche al alza como consecuen-
ciade la escalada de costes, de los precios
elevados en los mercados internacionales de
productos lacteos y de los efectos de la se-
quia. Como resultado de ello, las revisiones
de los contratos resultaron inevitables.

Enlos meses mas recientes, ya en 2023, la
renovacién de los contratos se produce en
un marco de incumplimientos generalizado
de la normativa vigente: primero, por los re-
trasos en presentar las ofertas de contrato
con dos meses de anticipacion,y,yaenel li-
mite de tiempo, con la firma de contratos a
corto plazo (previa “renuncia voluntaria” del
contrato anual por parte del productor). El
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Informe de marzo 2023 del Ministerio de
Agricultura confirma que el 72% de la le-
che amparada por contrato lo estaba a pre-
cio fijo, pero a costa de una duracién inferior
al afo; con cerca del 90% de los contratos
préximo a su vencimiento, la tendencia a
acortarsuduracién puede agravarse a la vis-
ta de la dindmica de renovacién observada
en los meses de abril y mayo.

La recuperacion de los costes de
produccion

La necesidad de que el precio cubra los cos-
tes de produccién parece una obviedady es
una reclamacién recurrente entre los agri-
cultoresy ganaderos, en este caso los pro-
ductores de leche. A ello pretende dar res-
puesta la Ley 16/2021 de medidas para me-
jorar el funcionamiento de la cadena
alimentaria, aceptando los costes incurridos,
como base para determinar el precio de la
leche.

La recuperacién de costes parece un prin-
cipio razonable, pero parallevarlo a cabo no
es suficiente establecerlo como una regla
meramente formal. Mas alla de su viabilidad
en un mercado abierto, en el que participan
diferentes estructuras y modelos de pro-
duccién, el principio de recuperacién de cos-
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En los meses mas recientes, ya en 2023, la renovacion de los contratos
se produce en un marco de incumplimientos generalizado de la
normativa vigente: primero, por los retrasos en presentar las ofertas
de contrato con dos meses de anticipacion, y,ya en el limite de
tiempo, con la firma de contratos a corto plazo (previa “renuncia
voluntaria” del contrato anual por parte del productor). El Informe de
marzo 2023 del Ministerio de Agricultura confirma que el 72% dela
leche amparada por contrato lo estaba a precio fijo, pero a costa de
una duracién inferior al ano; con cerca del 90% de los contratos
proximo a su vencimiento, la tendencia a acortar su duracion puede
agravarse a la vista de la dinamica de renovacion observada en los
meses de abril y mayo

tes deberia conducir a una referencia que
asegure las condiciones de competencia a
medioy largo plazo. Esta referencia deberia
ser el coste medio de produccién, y no pa-
rece que sea aplicable la opcidén del coste in-
dividual de cada productor, tal como podria
deducirse del texto de la Ley.

Su aplicacién requiere, en todo caso, de-
limitar el concepto de “recuperacién de cos-
tes”y definir una metodologia aceptada por
las partes, tanto para establecer esa refe-
rencia o umbral, como para poder seguir su
evolucién temporal. Entendemos queello es
factible a través de un analisis contrastado
delaestructuradeingresosy gastos a partir
de unatipologia de explotaciones lecheras
y tomando una base temporal. En cuanto a
su evolucién, una aplicacion efectiva debe-

riaapoyarse en un modelo de indicadores de
costes, aunque no parece viable un modelo
ajeno a la evolucion de los mercados en los
que la industria valoriza la leche, lo que in-
directamente nos lleva al terreno de la in-
dexacion del precio donde los costes tengan
un peso importante (como es el caso, por
ejemplo, en los indices INLAC).

En ausencia de esa herramienta de esti-
macién de costes, el objetivo de impedir la
venta a pérdidas puede resultar en la para-
doja observada en los tltimos afios cuando
se trasladd a los contratos a través de una
clausula en la que el ganadero se ve obliga-
do a reconocery firmar que el precio cubre
los costes de produccion (clausula obligato-
ria introducida por el RD-ley 5/2020 de me-
didas urgentes en materia de agriculturay
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alimentaciony suprimida en la Ley 16/2021
de modificacién de la Ley de medidas para
mejorar el funcionamiento de la cadena ali-
mentaria, aunque todavia presente en las
ofertas de contrato que presentan algunas
empresas).

La negociacion de los contratosy las
organizaciones de productores

Una negociacion real de los términos del
contrato debe ser la clave de las relaciones
entre productores e industrias, unas rela-
ciones que no pueden seguirancladas en el
modelo tradicional de decisiones unilatera-
les o con contratos firmados en condiciones
de desigual poder de negociacion.

El mecanismo disenado en el Paquete Ldc-
teo considera que las condiciones del con-
trato deberan ser libremente negociadas por
las partes. Pero por una simple cuestion de
asimetrias, tanto de tamafo como de infor-
macién, y por la naturaleza de la leche cru-
da como producto perecedero al que el ga-
nadero debe dar salida casi diaria, la reali-
dad es que la capacidad de un productor
individual para negociar su contrato es muy
limitada (la experiencia de algunos gana-
deros que en los tltimos meses de 2022 han
conseguido revisar precios al alza nova mas
alla de casos puntuales en un contexto es-
pecialmente favorable, comoya se ha sefa-
lado).

En condiciones normales, y a pesar de la
prevision legal de que el comprador esta
obligado a presentar una oferta de contrato
con una antelacién de dos meses, la llama-
da negociacion resulta en la mayor parte de
los casos en una simple adhesién del pro-
ductor individual a la propuesta de la in-
dustria. Llamamos la atencion sobre el he-
cho de que la mera presentacién de la ofer-
ta es un reconocimiento implicito de que el
comprador es el que tiene la iniciativa y, en
definitiva, quien ejerce el control del pro-
ceso de contratacién de la leche.

Para mejorar el poder de los producto-
res de leche, el propio Paquete Licteo con-
templa el papel a desempefiar por las orga-
nizaciones de productores (OP), cuya fun-
cién principal es “la concentracién de la
ofertay la comercializacion de la produccion
de sus miembros”, aparte de otras funciones
que podrian asumir, relacionadas con la pla-



Retos pendientes en la organizacion del sector lacteo

nificacion de la produccién. Con o sin trans-
ferencia de la propiedad, las OP y sus aso-
ciaciones (AOP) son una alternativa a la or-
ganizacion cooperativa, mayoritaria en la
mayor parte de los paises de la UE, pero de
escaso desarrollo en el sector lacteo espafiol.

No deberia confundirse el papel de las or-
ganizaciones de productores de leche (OP),
que tienen un caracter estrictamente profe-
sional y sectorial, con el de las organizacio-
nes profesionales agrarias (OPAs), cuya ac-
cién es transversal y con una clara compo-
nentesindicaly reivindicativa. Sin embargo,
la conexién con las OPAs esta presente en el
desarrollo de las organizaciones de produc-
tores (OP) y podria estar lastrando la forma-
cién de una estructura profesional, eficien-
tey orientada a la negociacién (un proble-
ma similar se dio en los primeros afios de
aplicacién del Paquete Lacteo en Francia, aun-
que finalmente superado).

El modelo de OP seguido en Espafa hasi-
do muy exigente en tamafio, siendo nece-
sario inicialmente reunir una produccién mi-
nima anual de 200 millones de litros de le-
che. Este requisito estaba orientado a contar
con organizaciones de fuerte poder de ne-
gociacion, peroen la practica ha resultado ser
uno de los factores que ha limitado su activi-
dadydesarrollo al extender el ambito de ne-
gociacion a una diversidad de empresas lac-
teas. Constituidas las primeras OP bajo esta
regulacién, el interés en mantener el status
quo pudo haber pesado en el retraso en la
modificaciéon de los requisitos de tamafio, fi-
nalmente rebajados a 75 millones de litros y
cuyos resultados son todavia una incégnita.

Actualmente, son siete las OP reconoci-
das en el sector de la leche de vaca, con un
volumen de produccién comercializada de
2,8 millones de toneladas en 2021 (el 37%
del total de entregas en Espafia). Sélo cua-
tro OP dicen tener actividad en la negocia-
cién de los contratos, con un volumen ne-
gociado de poco mas de un millén de tone-
ladas, que equivale al 14% del total de la
produccién. En este balance se incluyen cua-
tro OP de base cooperativa que se rigen por
acuerdosy que, por tanto, tienen un interés
nulo o muy limitado en el campo de la ne-

gociacion de los contratos (OP creadas a
efectos de percepcién de ayudas piblicas en
convocatorias en las que se prima la perte-
nencia a una organizacion de productores).

Estos resultados son un indicador del po-
bre papel desempefiado porla estructura de
las OP en la mejora del poder de negociacién
de los productores, que, como hemos co-
mentado, era el objetivo previsto en el Pa-
quete Ldcteoy en la normativa aprobada pa-
rasudesarrollo en Espafa.

Conclusiones

Alo largo de este articulo, hemos expuesto
nuestras reflexiones sobre la implantacién
del Paquete Lacteo en Espafay el cumpli-
miento de sus objetivos. Es una percepcion
critica, que puede contrastar con los infor-
mes publicados por el Ministerio de Agri-
cultura, pero que creemos necesaria en la
medida en que somos conscientes de que
son las herramientas de que disponemos pa-
ra afrontar el reto de la organizacion y ver-
tebracién del sector.

Después de diez afos de haber sido re-
gulados los contratos en el sector lacteo en
Espafia, se ha generalizado su aplicacion, pe-
ro apenas han modificado el desequilibrio
existente entre productores e industrias,
pues sus clausulas son el resultado de pro-
puestas unilaterales de la parte comprado-
ra, sin un verdadero proceso negociador.

Las recientes tensiones en los mercados
hansignificado un paso atras en laimplan-
tacion del modelo contractual, quebrando
laya fragil estabilidad de las relaciones en-
tre productores e industrias. Por ello, cree-
mos que sera necesario un esfuerzo adicio-
nal para volver a los contratos de duracién
anual y aprovechar este esfuerzo para inte-
grarlaindexacién en el precio.

Ademads, consideramos muy importante
tener en cuenta que las OP son la figura ju-
ridica orientada a la negociacion colectiva
enelmercadode laleche en origen. Porello,
el sector lacteo no puede considerar fallido
el modelo de OP aunque sea necesario ana-
lizar los factores que han dificultado su ac-
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tuacién. Urge, por tanto, abrir el debatey
considerar una eventual modificacion del
modelo para conseguir OP realmente ope-
rativas, incluso con una posible regulacién
delas OP verticales formadas por producto-
res que venden la leche a una misma em-
presa. En definitiva, es necesario revisar el
modelo de OP con el objetivo de impulsar su
papel en el futuro.

Para este cambio son necesarios compro-
misos de las partesy esfuerzos de explicacion,
impulsoy apoyo masambiciosos que los que
se han dado hasta ahora. La experienciay
avances realizados en Francia, con OP de ta-
mafo mas reducido y asociaciones de orga-
nizaciones de productores (AOP) de caracter
vertical (agrupando las OP que venden a la
misma industria) o territorial (las situadasen
una determinada area geografica), podria ser-
virnos de referencia en ladinamicay operati-
vidad de un nuevo modelo de OP

Algunosde los problemas observados en
el proceso de implantacién del Paquete Lic-
teo se han abordado en Espafia a través de
sucesivas modificaciones de la normativa,
pero hafaltado un enfoque practico conim-
plicacion del sectory de las Administracio-
nes Piblicas competentes para avanzar en
suaplicacién real.

Ademas, la burocracia que acompafa to-
do el proceso conduce a la percepcion de que
los contratos son una carga administrativa,
mientras pierde fuerza su objetivo de con-
vertirse en una herramienta de transparen-
ciayestabilidad en el mercado de la leche en
origen. La configuracién de los contratos co-
mo herramienta administrativa llevaala pa-
radoja de forzar a los productores a firmar
clausulas que bien pueden considerarse hu-
millantes, como la “renuncia voluntaria” al
contrato anual o la“aceptacion” o “reconoci-
miento” de que el precio del contrato cubre
los costes de produccién.

Sefialemos, finalmente, la necesidad de in-
formes de evaluacion del proceso deimplan-
tacion del Paquete Licteo que incorporen, mas
alla del relato administrativo, un analisis de
la eficacia en el cumplimiento de los objeti-
vos,y un conjunto de propuestas, incluyendo,
en su caso, medidas correctoras. |





