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En Madrid, a 13 de enero de 2021

Vista la solicitud de informe del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién
(MAPA) en relacion con el Proyecto de Real Decreto (PRD) de referencia, que
tuvo entrada en la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC)
el 10 de noviembre de 2020 en ejercicio de las competencias que le atribuye el
articulo 5.2 a) de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la CNMC, se
acuerda emitir el presente informe.

IPN/CNMC/044/20 Informe sobre el proyecto de Real Decreto sobre indicacion del origen de la leche
utilizada como ingrediente en el etiquetado de la leche y los productos lacteos
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|. ANTECEDENTES

El Reglamento (UE) 1169/2011, sobre informacion alimentaria facilitada al
consumidor es la norma que armoniza en la Unidon Europea los principios
generales, los requisitos y las responsabilidades que rigen la informacion
alimentaria y, en particular, el etiquetado de los alimentos. Asimismo, establece
normas detalladas sobre la indicacion del pais de origen o lugar de procedencia.

Su articulo 9 incluye, entre las indicaciones obligatorias que deben figurar (entre
otras, denominacion, lista de ingredientes o fecha de caducidad), ya sea en el
mMismMo envase 0 en su etiqueta, la informacidn sobre el pais de origen o lugar de
procedencia cuando asi se prevea en el articulo 26*.

Dicho articulo 26 establece, en lo que a la leche se refiere, la obligatoriedad de
publicar informacion sobre el pais de origen o lugar de procedencia cuando su
omisién pudiera inducir a error al consumidor en cuanto al pais de origen o lugar
de procedencia del alimento. Se establece, ademas, que, salvo este supuesto,
para que la indicacion del pais de origen o lugar de procedencia sea obligatoria,
la Comisién Europea debe adoptar actos de ejecucion al respecto, debiendo
previamente presentar un informe al Parlamento Europeo y al Consejo?.

La Comisién Europea presentd un informe al Parlamento Europeo y al Consejo
en el aflo 2015 sobre la posibilidad de ampliar el etiquetado obligatorio del origen
de laleche utilizada como ingrediente en el etiquetado de la leche y los productos
lacteos?. En él, se concluye que resulta preferible que esa informacién se aporte
de forma voluntaria por los operadores®. Por esta razén, hasta la fecha no se ha

! El Reglamento (UE) entiende como pais de origen de un alimento, o bien el producido
enteramente en un Unico pais o bien, si se ha producido en varios paises, tendra su origen
en aquel en el que se haya producido su dltima transformacion o elaboracién sustancial que
haya conducido a la fabricacion de un producto nuevo o que represente un grado de
fabricacion importante.

2 El art. 26 regula el procedimiento a seguir para que se adopten tales actos legislativos que
hagan obligatoria la indicacion del pais de origen.

3 Informe de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo sobre la indicacion obligatoria del
pais de origen o del lugar de procedencia de la leche, la leche utilizada como ingrediente de
productos lacteos y los tipos de carne distintos de la carne de vacuno, porcino, ovino, caprino
y aves de corral. COM (2015) 205 final.

4 La Comisién sefial6 en su informe que, si bien una amplia mayoria de los consumidores (méas
del 80%) estan interesados en conocer el origen de la leche, el hecho de imponer el etiquetado
obligatorio en este ambito conlleva unos costes, y solo el 50% de los consumidores pagaria
mas por tener esa informacion.
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adoptado, aun con el criterio en contra del Parlamento Europeo®, ningln acto
legislativo en el ambito de la Union Europea que lo imponga, siendo, por tanto,
de caracter voluntario indicar el pais de origen de la leche en el etiquetado de la
leche y los productos lacteos.

Por otro lado, el articulo 39 del Reglamento (UE) citado habilita a los Estados
Miembros a adoptar medidas nacionales sobre la indicacion obligatoria del pais
de origen o del lugar de procedencia, siempre y cuando concurran los siguientes
requisitos:

- Deben estar justificadas en, al menos, uno de los siguientes motivos: a)
proteccion de la salud publica, b) proteccion de los consumidores, c)
prevencion del fraude, d) proteccion de la propiedad industrial y comercial,
indicaciones de procedencia, denominaciones de origen y prevencion de
la competencia desleal.

- Debe demostrarse la existencia de una relacion entre determinadas
cualidades del alimento y de su origen o procedencia, debiendo existir
pruebas que demuestren que la mayoria de los consumidores consideran
importante que se les facilite dicha informacion.

En uso de tal habilitacién, el MAPA aprobé el Real Decreto 1181/2018, de 21 de
septiembre, relativo a la indicacion del origen de la leche utlizada como
ingrediente en el etiquetado de la leche y los productos lacteos. En el mismo, se
adoptaron medidas que obligan a incluir en el etiquetado informacion que indica
el lugar de ordefio y de transformacion de la leche.

Asi, de acuerdo con el preambulo del PRD objeto de informe: “Teniendo en
consideracion la importancia del etiqguetado de origen de la leche y los productos
lacteos, en 2018 se realizaron las oportunas encuestas, dirigidas al consumidor
espafiol, mediante las cuales se justificé ante la Comisién Europa que el origen
de la leche y los productos lacteos constituia una informacién demandada por la

5 El Parlamento Europeo aprobd una Resolucidn, el 12 de mayo de 2016, sobre la indicacién
obligatoria del pais de origen o del lugar de procedencia de determinados alimentos
(2016/2583/(RSP)), en la que concluye que: (i) Pide a la Comisién que de aplicacion a la
indicacion obligatoria del pais de origen o el lugar de procedencia de todos los tipos de leche
de consumo, productos lacteos [..], elaborando propuestas legislativas en estos ambitos (C
22); (ii) Opina que el etiguetado del pais de origen de la leche de consumo, los productos
lacteos ligeramente transformados (como el queso y la nata) [...] habria reducido
significativamente los costes asociados, y que este etiquetado debe examinarse con caracter
prioritario (C 28); (iii) Pide una vez més a la Comision que cumpla con su obligacion legal de
adoptar, para el 13 de diciembre de 2013, los actos de ejecucion necesarios para la correcta
aplicacién del articulo 26, apartado 3, del Reglamento (UE) n°® 1169/2011, de modo que las
autoridades nacionales puedan imponer las correspondientes sanciones (C 32).
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mayoria de los consumidores en Espafia, quienes ademas vinculaban la
mencion del pais de origen a la calidad del alimento. Con esta justificacion y en
aplicacion del articulo 39 del Reglamento (UE) n° 1169/2011, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2011, se aprobd el Real Decreto
1181/2018, de 21 de septiembre, relativo a la indicacion del origen de la leche
utilizada como ingrediente en el etiquetado de la leche y los productos lacteos.

L.]

Ademas, continda el preambulo citado: “Al tratarse de una regulacion con
caracter experimental, en linea con regulaciones similares establecidas en otros
Estados miembros, la Disposicién transitoria segunda establecid que las
disposiciones del real decreto serian aplicables hasta dos afios después de su
entrada en vigor y, por tanto, el periodo de aplicacion del mismo finaliza el 22 de
enero de 2021".

Por otro lado, la MAIN indica que: “El Real Decreto 1181/2018, de 21 de
septiembre, ha regulado esta materia con caracter experimental durante el
periodo de dos afios. Ante la proxima finalizacion del periodo de aplicacion se
han realizado entrevistas a los principales agentes en el proceso de
comercializacion agroalimentarias: productores, industria, distribuidores vy
consumidores, los cuales consideraron conveniente mantener el etiguetado
obligatorio de origen de la leche utilizada como ingrediente en el etiquetado de
la leche y los productos lacteos. Los consumidores espafioles ademas
consideran que la calidad de la leche y los productos lacteos esta relacionada
con su origen”.

Por todo ello, el MAPA considera necesario alargar el periodo de aplicacion del
Real Decreto 1181/2018, extension que es el objeto de la modificacién operada
por el PRD analizado del presente informe.

Cabe destacar igualmente la reciente sentencia del TJUE, en el asunto C-485/18,
Groupe Lactalis/Premier ministre y otros, de 1 de octubre de 2020, por la que se
resuelven las cuestiones prejudiciales planteadas por el Consejo de Estado
francés sobre la interpretacion del Reglamento (UE) 1169/2011 (entre otros, de
sus articulos 9, 26 y 39 objeto de analisis en el presente informe).

Por ultimo, debe destacarse que, mas alla de informes de naturaleza mas
general sobre el sector agrario®, la CNMC tuvo ocasion de analizar el proyecto

6 Entre otros, cabe citar el Informe sobre Competencia y Sector Agroalimentario de 2010;
Informe _sobre la Certificacion de Calidad y de Sequridad de 2010, el Informe sobre el
Anteproyecto de Ley sobre la Calidad Alimentaria de 2010. IPN 50/11 Informe sobre el
Proyecto de Real Decreto de contratacion en el sector lacteo. IPN 074/12: PRD por el que se
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gue se concreto en el Real Decreto 1181/2018, cuyo periodo de aplicacion se ve
prolongado por el PRD objeto de informe’. Adicionalmente, la CNMC ha
verificado la existencia de conductas anticompetitivas en el sector lacteo en
diversos expedientes®.

II. CONTENIDO

El PRD tiene dos objetivos: por un lado, prolongar por dos afios mas (hasta el 22
de enero de 2023) la obligacion de indicar el origen de la leche utilizada como
ingrediente en el etiquetado de la leche y los productos lacteos, y por otro, dar
por finalizado el periodo transitorio que permitia la comercializacion de los
productos fabricados antes de la entrada en vigor del Real Decreto 1181/2018 y
gue por tanto no recogian la obligatoriedad de etiquetado.

El PRD consta de un preadmbulo, un articulo Unico y una disposicién final
Unica. No se produce ninguna modificacion adicional en cuanto al contenido del
Real Decreto 1181/2018. Debe recordarse que la regulacién ya recogida en
dicha norma afecta a la industria lactea y a las productoras de los distintos tipos
de leche y productos lacteos (yogures, quesos, mantequilla) elaborados en
Espafia y que se comercialicen en territorio nacional.

Se establece la obligacién de identificar el origen de todos los productos que
contengan entre sus ingredientes (en al menos un 50%) leche: los nacionales
incluiran su procedencia espafiola en el etiqguetado y los importados o bien no
indicaran su pais de origen o lo haran de forma voluntaria.

El articulo Unico modifica el Real Decreto 1181/2018 y cuenta con dos
apartados:

- El primero modifica su disposicion transitoria primera para prolongar su
aplicacién por dos afios, esto es, hasta el 22 de enero de 2023. No
obstante, su vigencia queda supeditada a la posible aprobacion de un acto

regula el reconocimiento de las organizaciones de productores de leche y de las
organizaciones interprofesionales en el sector lacteo y se establecen sus condiciones de
contratacion. IPN/CNMC/010/16 Proyecto de Real Decreto por el que se desarrolla la Ley
6/2015, de 12 de mayo, de Denominaciones de Origen e Indicaciones Geograficas Protegidas
de ambito territorial supraautonémico.

7 |PN/CNMC/009/18, PRD relativo a la indicacion del origen de la leche utilizada como
ingrediente en el etiquetado de la leche y los productos lacteos.

8 Entre los mas recientes, cabe mencionar el S/0425/12 - INDUSTRIAS LACTEAS 2.
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de ejecucion de la Comision Europea sobre el etiquetado obligatorio del
pais de origen o del lugar de procedencia de los productos.

- El segundo suprime su disposicidn transitoria segunda en virtud de la cual
se permitia la comercializacién de los productos fabricados antes de la
entrada en vigor del Real decreto 1181/2018, sin contar por tanto con
dicho etiquetado.

La disposicién final Unica se refiere a la entrada en vigor del PRD, al dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

1. VALORACION

El principal fundamento para otorgar proteccion juridica a posibles referencias
geogréficas reside en paliar asimetrias de informacién® entre productores vy
consumidores y mejorar la informacion de estos ultimos sobre la calidad de los
productos, reduciendo a su vez problemas de selecciéon adversa. La referencia
sobre el lugar de procedencia de un producto puede estar asociada a
determinados estandares de calidad.

Por contra, la informacion sobre la procedencia geogréafica de los productos
conlleva costes de obtencién de la informacion! y, si se impone con caracter

9 Segun la OCDE (2000), « Appellations of origin and geographical indications in OECD
member countries: economic and legal implications », el mercado de productos agricolas
muestra tres categorias de bienes que suscitan asimetrias de informacién entre productores
y consumidores: i) bienes de busqueda (agquellos en los que el consumidor puede cerciorarse
de la calidad del producto antes de comprarlo); ii) bienes de experiencia (solamente puede
comprobar la calidad tras comprarse); y iii) en los bienes credenciales (la calidad no puede
corroborarse completamente incluso tras consumir el bien).

10 Esto es, el productor puede conocer mejor las propiedades de su producto, mientras que los
consumidores no siempre tienen acceso a toda la informacion o es costoso obtenerla. En esta
circunstancia, el consumidor no puede optimizar sus decisiones, lo que tiene como
consecuencias una menor demanda y la reduccién de la calidad media de la oferta. Los
productores no tienen incentivos para proveer bienes de calidad superior a la media, lo que
induce a los consumidores a esperar que los bienes y servicios en el mercado seran de aun
menor calidad. El resultado final es una progresiva reduccion de la calidad media de los bienes
y servicios producidos, pudiendo incluso llegar al caso extremo en el que desaparece el
mercado (este Ultimo resultado se conoce como seleccién adversa). La regulacion también
va dirigida en ocasiones a otros objetivos como el desarrollo rural.

11 Segun el informe citado de la CE (COM (2015) 205 final):

“Mientras que la indicacion del lugar de transformacion seria mucho més sencilla, indicar el
lugar de ordefio seria dificil para los transformadores que se abastecen de leche procedente
de origenes mudltiples y su aplicacion generaria costes de funcionamiento adicionales. En el
caso de un producto dado de origen mixto, los costes pueden variar cuando sea necesario
indicar varios Estados miembros/terceros paises. [...]
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obligatorio, puede tener un efecto proteccionista sobre la industria local o
nacional, contribuyendo a compartimentar el mercado geograficamente y
desincentivando la presencia de operadores de otras areas geograficas, no
descartandose efectos negativos sobre los consumidores en forma de aumento
de precios o de disminucion en la variedad de los productos.

El actual PRD objeto de informe justifica la prolongacion de las obligaciones de
etiquetado en que los consumidores, en los dos afios que han transcurrido de su
vigencia, han acogido de forma muy favorable esta medida, y en que la misma
fomenta la transparencia de la informacién alimentaria y proporciona al
consumidor una indicacion adecuada sobre el origen de la leche, lo que facilita
su eleccion de compra?. Ademas, la MAIN afirma que la aplicaciéon del Real
Decreto 1181/2018, de 21 de septiembre, no ha supuesto distorsiones en el
mercado nacional ni en los intercambios con el exterior.

Ademas, debe destacarse que la reciente sentencia del TJUE de 1 de octubre
de 2020% reconoce que el Reglamento (UE) 1169/2011 permite que los Estados
Miembros adopten obligaciones adicionales de indicacion del origen o
procedencia siempre que cumplan con los requisitos mencionados en el
Reglamento'4.

A diferencia de la leche para el consumo directo, indicar el origen de la leche utilizada como
ingrediente de los productos lacteos resulta mucho mas dificil en la practica y, por tanto, mas
costoso, especialmente para productos lacteos muy transformados con multiples etapas de
produccion y cuando los ingredientes lacteos han viajado largas distancias hasta llegar a su
destino [...]

El andlisis indica que los costes adicionales probablemente irian desde insignificantes hasta
un 8 % de los costes de produccion de una empresa de transformacion, pero algunas
empresas afirman que estos costes podrian llegar hasta el 45 % en un contexto
particularmente negativo.”

12 La MAIN concluye al respecto que conviene mantener el etiquetado obligatorio del origen de
la leche utilizada como ingrediente en el etiquetado de la leche y los productos lacteos a la
vista, ademds, de que los consumidores espafioles consideran que la calidad de la leche y
los productos lacteos esta relacionada con su origen.

13 Sentencia del TJUE de 1 de octubre de 2020 en el asunto C-485/1813, Groupe
Lactalis/Premier ministre y otros.

4 Las menciones obligatorias al origen de la leche (i) deben estar justificadas en, al menos, uno
de los siguientes motivos: a) proteccion de la salud puablica, b) proteccion de los
consumidores, c) prevencion del fraude, d) proteccion de la propiedad industrial y comercial,
indicaciones de procedencia, denominaciones de origen y prevencion de la competencia
desleal y (ii) debe demostrarse la existencia de una relacidn entre determinadas cualidades
del alimento y de su origen o procedencia, debiendo existir pruebas que demuestren que la
mayoria de los consumidores consideran importante que se les facilite dicha informacion.
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El TJUE dictamina que tales exigencias o requisitos deben examinarse
sucesivamente. Asi, primero debe comprobarse que haya una relacion entre
determinadas cualidades del alimento y su origen o procedencia. Si se
demuestra que esa relacion existe, debe determinarse también si la mayoria de
los consumidores consideran importante que se les facilite dicha informacién. En
consecuencia, concluye el Tribunal en este punto, la valoracion de si hay o no
una relacion comprobada no puede basarse inicamente en datos subjetivos
relativos a la importancia de la asociacion que la mayoria de los consumidores
pueden hacer entre determinadas cualidades del alimento y su origen o su
procedencia.

Por todo ello, se considera conveniente reiterar las recomendaciones efectuadas
por la CNMC en su informe sobre el proyecto que dio lugar al RD 1181/2018:

- por un lado, en atencién a los requisitos exigidos por el articulo 39 del
Reglamento (UE) 1169/2011, se recomienda justificar en mayor medida
la afectacion a los intereses publicos tasados en la norma, la relacion
entre el origen de la leche y las cualidades de los productos lacteos y la
relevancia de estos para los consumidores finales.

- por otro lado, se recomienda reforzar la justificacion de las razones
imperiosas de interés general que se ven afectadas en la situacién actual
y como la medida proyectada contribuye a protegerlas, mas alla de
constatar que otros Estados miembros han adoptado normativas
similares. Ademas, se recomienda valorar las posibles alternativas
existentes, como las indicaciones geograficas de calidad.

IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El Reglamento (UE) 1169/2011 armoniza en la Unién Europea la informacion
alimentaria y, en particular, el etiquetado de los alimentos. Asimismo, establece
normas detalladas sobre la indicacion del pais de origen o lugar de procedencia.

El PRD objeto de informe prolonga por dos afios la aplicacion del Real Decreto
1181/2018, de 21 de septiembre, relativo a la indicacion del origen de la leche
utilizada como ingrediente en el etiquetado de la leche y los productos lacteos, a
la vista de que, segun el mismo, los consumidores espafioles consideran que la
calidad de la leche y los productos lacteos esté relacionada con su origen.

La obligatoriedad de proporcionar informacion sobre la procedencia geografica
de los productos puede conllevar mayores costes de produccion de la leche y los
productos lacteos y contribuir a compartimentar los mercados.
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En una reciente sentencia, el Tribunal de Justicia de la UE ha dictaminado que
para imponer requisitos de indicacion del lugar de origen, debe comprobarse que
haya una relacién entre determinadas cualidades del alimento y su origen o
procedencia y, si se demuestra que esa relacién existe, debe determinarse
también si la mayoria de los consumidores consideran importante que se les
facilite dicha informacion.

Por todo ello, se considera conveniente reiterar las recomendaciones efectuadas
por la CNMC en su informe sobre el proyecto que dio lugar al RD 1181/2018:

- por un lado, en atencién a los requisitos exigidos por el articulo 39 del
Reglamento (UE) 1169/2011, se recomienda justificar en mayor medida
la afectacion a los intereses publicos tasados en la norma, la relacion
entre el origen de la leche y las cualidades de los productos lacteos y la
relevancia de estos para los consumidores finales.

- por otro lado, se recomienda reforzar la justificacion de las razones
imperiosas de interés general que se ven afectadas en la situacion actual
y como la medida proyectada contribuye a protegerlas, mas alla de
constatar que otros Estados miembros han adoptado normativas
similares. Ademas, se recomienda valorar las posibles alternativas
existentes, como las indicaciones geograficas de calidad.
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