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La Sala de Competencia del Consejo de la Comision Nacional de los Mercados y
la Competencia (en adelante, CNMC), en su reunion de 3 de marzo de 2016, ha
aprobado el presente informe sobre el Proyecto de Real Decreto sobre
declaraciones obligatorias a efectuar por los fabricantes de leche liquida
envasada de vaca (en adelante, PRD). La solicitud de informe, acompafada del
PRD y de la Memoria de Andlisis de Impacto normativo (MAIN) tuvo entrada en la
CNMC el 10 de febrero de 2016.

El informe analiza las implicaciones del proyecto normativo desde el punto de vista
de la competencia efectiva en los mercados y la regulacién econémica eficiente.
Este informe se aprueba a solicitud del Ministerio de Agricultura, Alimentacion
y Medio Ambiente en ejercicio de las competencias consultivas de la CNMC en el
proceso de elaboracién de normas que afecten a su &mbito de competencias en los
sectores sometidos a su supervision, en aplicacion del articulo 5.2.a) de la Ley
3/2013, de 4 de junio, de creacion de la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia.

. ANTECEDENTES

El sector agroalimentario en general, y en particular el subsector lacteo, ha sido
tradicionalmente objeto de una profunda intervencion administrativa,
fundamentalmente por la via de una intensa regulacion, tanto por autoridades de la
UE a través de la Politica Agraria Comun (PAC) como por autoridades nacionales,
en especial el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente
(MAGRAMA).

En la filosofia de las reformas recientes de la PAC y de la regulacion en el ambito
de la UE ha subyacido una mayor orientacion al mercado en la actuacion del sector
publico, como queda corroborado en el caso particular del sector lacteo con hitos
recientes como la eliminacion de las cuotas lacteas por paises o la confirmacion en
la regulacién vigente! de la plena aplicabilidad del Derecho de la Competencia al
sector.

Frente a esa mayor orientacién al mercado, se viene observando recientemente,
en particular en el &mbito nacional espafiol, una intensa intervencion administrativa
en el sector ante la caida de precios en origen de la leche (precios que perciben los
ganaderos por la venta de leche cruda). En efecto, se han articulado un amplio
conjunto de medidas nacionales extraordinarias?, adicionales a las también

1 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

2 Véase el documento publicado en el que se recogen 18 medidas especificas del MAGRAMA.
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extraordinarias adoptadas por la UE el pasado 7 de septiembre de 20153. Dentro
de aquellas conviene resaltar, por sus efectos desde el punto de vista de la
promocién de la competencia y la regulacién econdmica eficiente, especialmente
las siguientes:

- El Acuerdo para la estabilidad y sostenibilidad de la cadena de valor del sector
de vacuno de leche, adoptado el 23 de septiembre de 2015 a instancias del
MAGRAMA, recoge los compromisos entre los agentes que componen la
cadena de valor de la leche de vaca (productores, cooperativas, industria y
distribucion), para revalorizar la leche y los productos lacteos a lo largo de la
cadena de valor, de manera que redunde en la mejora de la situacion de los
ganaderos de leche. El acuerdo se encuentra en plena ejecucion y seguimiento
por parte del propio Ministerio®.

- La concesion directa de ayudas temporales a los productores de leche no
rentables, aprobadas en sendos Reales Decretos® y que alcanzan un montante
de 45 millones de euros (adicionales a las extraordinarias y también temporales
acordadas en el &mbito de la UE).

Por otro lado, cabe recordar que tanto la extinta CNC como la actual CNMC han
venido ejerciendo una funcion especialmente activa en el analisis del sector
agroalimentario desde una doble dimension:

En primer lugar, bajo la 6ptica de la promocién la competencia efectiva y la
mejora de la eficiencia y regulacion del sector agroalimentario en general,
mediante diversos estudios e informes normativos. Dentro de estos destacan
especialmente el Informe sobre competencia y sector agroalimentario de 2010, el
Informe sobre relaciones entre fabricantes y distribuidores de 2011, y desde una
aproximacion mas directamente normativa, el Informe sobre el Anteproyecto de ley
de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria de 2013 (y los

8 Véase el paquete de medidas anunciado por la Comision el pasado 7 de septiembre, a instancias
de varios Estados miembros, entre ellos Espafia, entre las que se incluyen las ayudas de liquidez
financiadas por la Comision, la posibilidad de adelanto del 70 % de las ayudas directas de la PAC,
asi como medidas de regulacion del mercado mejoradas para el almacenamiento privado de queso
y leche desnatada en polvo.

4 http://www.magrama.gob.es/es/prensa/agenda/agenda-din.aspx?tcm=tcm:7-396942-16. Véase el
primer informe trimestral de seguimiento del Acuerdo publicado.

5 Inicialmente se publico el Real Decreto 849/2015, de 28 de septiembre, por el que se establecen
las normas reguladoras para la concesién directa de ayudas «de minimis» destinadas a compensar
las dificultades econémicas en el sector lacteo. Sin embargo, posteriormente, lo ha sustituido el Real
Decreto 1077/2015, de 27 de noviembre, por el que se establece la concesién directa de una ayuda
temporal excepcional para compensar las dificultades econémicas en el sector productor vacuno de
leche.
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documentos de posicidn posteriores) y el Informe sobre el reglamento de desarrollo
de dicha ley de 2014, ademas de otros muchos emitidos sobre la materia®.

Especial seguimiento se ha venido realizando en particular del sector lacteo, tanto
del andlisis de su regulacién’ como de iniciativas de pactos y acuerdos entre
organizaciones representativas de los operadores del sector y el MAGRAMA?S, asi
como el continuo seguimiento de las ultimas medidas de intervencion en el marco
de la actual coyuntura del sector lacteo. Destacan asimismo estudios del sector
realizados por autoridades y organismos de competencia autonémicos®.

Pero desde luego, dicho enfoque se ha complementado también desde la Optica
sancionadorade conductas anticompetitivas, pues son varias las sanciones que
esta autoridad de la competencia ha impuesto a la industria lactea
transformadora, entre otros motivos susceptibles de sancion, especificamente por
la existencia de intercambios de informacion de las condiciones comerciales
aplicadas por los diferentes operadores. Véase en este sentido, entre otros muchos
precedentes’?, la reciente Resolucidon S/0425/12 Industrias Lacteas 211,

Por otro lado, por lo que se refiere a la caracterizacion del sector, segun sefala
la MAIN, el sector lacteo es uno de los sectores de la industria agroalimentaria mas

6 IPN 47/10 Anteproyecto de Ley de la calidad agroalimentaria; IPN/DP/0015/14 sobre el proyecto
de Real Decreto por el que se aprueba el régimen de controles de la Agencia de informacion y
control alimentarios; o el Informe sobre la competencia en el servicio de mercados centrales
mayoristas de abastecimiento de productos alimentarios perecederos en destino de 2013 o el
reciente Informe sobre buenas practicas mercantiles en la contratacidn agroalimentaria de 2015.

71PN 50/11 proyecto de Real Decreto de contratacién en el sector lacteo e IPN 074/12 proyecto de
Real Decreto por el que se requla 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.

8 Informe sobre acuerdo sector lacteo de 2009; Informe sobre el protocolo de colaboracién del sector
lacteo de 2012 ; o el Informe sobre el Convenio de Colaboracién productos lacteos sostenibles de
2012

9 Estudio sobre el Sector del Envasado v la Distribucién de Leche en Galicia desde el punto de vista
de la Competencia” (2008) en Galicia, “Los precios del sector lacteo en Catalunya: ; Existen riesgos
para la competencia?” (2013), el “Estudio sobre el sector de la leche cruda en Castilla y Ledn” del
Servicio para la Defensa de la Competencia de la Junta de Castila y Leén o el
Estudio « Competencia y cadena de valor en la produccion y distribucién del Sector Lacteo en
Andalucia »

10 Existen otros muchos precedentes previos, como la Resolucién de la CNC, (Expte. C-0217/10
Lactalis/Forlasa), Resolucion de 3 de junio de 1997 (Expte. 352/94. Industrias Lacteas), diversos

11 La CNMC sanciono a varias industrias lacteas y dos asociaciones regionales por el intercambio
de informacion, a nivel nacional y regional, sobre precios de compra de leche de vaca cruda,
voliumenes de compra de ganaderos y excedentes de leche. Estos intercambios de informacion
estratégica se produjeron en distintos foros y versaron sobre distintas materias, si bien todos ellos
tuvieron el objetivo comUn de consensuar y adoptar una estrategia conjunta para controlar el
mercado de aprovisionamiento de leche cruda de vaca. Ademas, en determinados momentos, se
habrian materializado en acuerdos concretos para coordinar los precios de compra de leche y para
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complejos y el segundo en importancia de ventas (mas de 7.000 millones de euros)
después del carnico.

Con caracter general, el sector productor esta muy atomizado en empresas de
pequefia dimension. Presenta una serie de especificidades que lo diferencian de otros
sectores economicos: rigidez de la demanda, estacionalidad y atomizacion de la oferta,
dispersion territorial, creacién de empleos vinculados al medio rural.

Por lo que se refiere a la industria, el nimero de empresas en la industria lactea es
de unas 1.600, de las que el 62,5% tienen menos de 50 Empleados. Ademas, se
observa una elevada presencia de microempresas, ya que casi el 50% tiene menos
de 10 empleados (promedio 2008-2011, datos DIRCE INE). El nimero de empresas
ha caido desde las 1.629 en 2008, a 1.587 en 2010 y 1.574 en 2011, ultimo dato
disponible.

Segun la MAIN, la situacion del mercado lacteo esté actualmente condicionada por los
siguientes factores:

= Aumento generalizado en la produccion de leche. En los primeros seis meses
de este afio el aumento en la Union Europea ha sido de +0,8% (en Espafia de
+1,6%), en USA de +1,6%, en Nueva Zelanda de +0,9% y en Australia de
+2,5%. Teniendo en cuenta que en estas cuatro zonas la produccion ya se
habia incrementado, en 2014, el +3,9%.

» Eliminacion del régimen de cuotas lacteas en la PAC, con la consiguiente
liberalizacion de la produccion de leche, a partir del 1 de abril. En el mes de
junio el incremento de produccién en la UE ha sido de +3,9%, en Espafia la
produccién en junio se incremento el +4%.

= Cierre del mercado ruso, lo que ha generado una mayor oferta de leche en el
mercado europeo.

» Fuerte descenso de la demanda de China. Las expectativas del comercio con
China se han visto reducidas.

Igualmente segun la MAIN, los efectos que se derivan de los anteriores factores se
ven agravados en nuestro pais, como resultado de algunas limitaciones estructurales
propias:

» El escaso grado de integracién que se registra entre los ganaderos. La oferta
esta muy atomizada y llega al mercado en deficientes condiciones para
negociar. S6lo el 40 % de los ganaderos pertenece a cooperativas que
transforman el 21 % del total de la leche transformada.

la cesion de ganaderos entre industriales. Esta informacion permitié a las empresas ajustar su
comportamiento y evitar ofrecer mejores precios y condiciones comerciales a los ganaderos,
limitando la competencia en el mercado de aprovisionamiento de leche cruda.
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» Una industria poco desarrollada y escasamente innovadora, cuya principal
actividad se centra en la elaboracion de leche liquida de consumo, de escaso
valor afiadido.

= La utilizacion, por una parte de la distribucion, de la leche como producto
reclamo, lo que se traduce en una presion a la baja de los precios a la industria
y los ganaderos.

» Importante descenso del consumo. En los ultimos 15 afios el consumo de leche
se ha reducido en nuestro pais en un 27%.

= Elpeso de la crisis lo esta soportando un numero reducido de ganaderos, unos
3.000 en total de los 16.900 que hay en Espafia, que reciben menos de 25 c/kg
por la leche que producen; de ellos, unos 2.500 son ganaderos gallegos, de un
total de 10.000 ganaderos de leche que hay en esa Comunidad Autbnoma.

Finalmente, cabe sefalar que se ha presentado una proposicién no de ley en el
Congreso'? por la que se insta al Gobierno a adoptar, entre otras medidas, la
necesidad de definir un precio “sostenible” para cada eslabon de la cadena de valor.
Sin perjuicio de que no constituye el objeto directo de este informe, por su
relevancia para el sector, sera objeto igualmente de valoracién.

. CONTENIDO

La finalidad del PRD es “dotar de la maxima transparencia al sector vacuno de
leche y disponer de una informacion sobre el mercado, que permita la toma de
decisiones tendentes a lograr una cadena de valor mas equilibrada, que garantice
la sostenibilidad y el futuro del conjunto de los operadores del sector lacteo™3.

Su fundamento legal se asienta en el art. 3.d) de la Ley 12/2013 con la finalidad de
“conseguir un mayor equilibrio y transparencia en las relaciones comerciales entre los
diferentes operadores, mejorando el acceso a la informacién y trazabilidad de la
cadena alimentaria”. Ademas, el PRD es una ejecucion del Acuerdo para la
estabilidad y sostenibilidad de la cadena de valor del sector de vacuno de leche!?,

12 BOCG de 16 de febrero de 2016 (pags. 39 y 40). Se mencionan las siguientes medidas:
“Incorporar garantias de cumplimiento del acuerdo lacteo a través de un régimen sancionador.
Definir un precio “sostenible” para cada eslabén de la cadena de valor. Dar transparencia a esa
cadena de valor publicando los precios a que compran industria y distribuciéon. Publicar un nuevo
contrato tipo para poder establecer baremos en cuanto a calidades iguales para todas las industrias.
Crear la figura obligatoria del Mediador que sirva para resolver disputas cuando ganadero e industria
no lleguen a un acuerdo en la negociacion”.

13 Preambulo del PRD (pag. 2 parrafo 6).

14 Pag. 8 de la MAIN. Se le encomienda, asi mismo, que a través del real decreto mediante el que
se regule la declaracién de precios de cesion de la industria se encargue al Observatorio de la
Cadena Alimentaria que, a partir de los trabajos realizados por INLAC y de los llevados a cabo por
el propio Observatorio, estudie la cadena de valor de la leche liquida, con objeto de disponer de
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donde se le encomendaba expresamente al MAGRAMA que mediante Real
Decreto estableciera la obligacion y el procedimiento segun el cual la industria
lactea facilitara los precios netos de cesion o venta de la leche clasica de marca de
distribucion y del fabricante (punto 5 del Acuerdo)®.

El PRD tiene por objeto regular la obligacién, a cargo los operadores de la industria
lactea transformadora (“Fabricantes de leche liquida envasada de vaca”, segun la
terminologia del PRD), de declarar mensualmente informacion relativa a las
operaciones de venta de leche liquida envasada de vaca.

En concreto, el PRD contempla regular el sistema de declaraciones obligatorias y
crear el sistema de informacion. De esta forma, los fabricantes de leche liquida
envasada de vaca deberan presentar, en los primeros veinte dias del mes, una
declaracion mensual por cliente ante el Fondo Espafiol de Garantia Agraria (FEGA)
mediante los procedimientos informaticos establecidos. La declaracion contendra
al menos la informacién establecida en el Anexo I, y se hara siguiendo las
instrucciones establecidas en el Anexo Il, ambos del PRD. Dicha informacion sera
accesible para todos los 6rganos y organismos competentes del MAGRAMA asi
como para los declarantes (en este caso para la informacién suministrada por ellos).
Se recuerda en cualquier caso que “el tratamiento de la informacion tendra
estrictamente en cuenta los criterios legales pertinentes sobre intercambio de
informacion conforme al art. 101 del TFUE” garantizando el Ministerio la
confidencialidad de los datos y prohibida su cesién a terceros. Eso si, se contempla
la publicacion de los datos agregados resultantes del andlisis y tratamiento de los
mismos.

A tales efectos, se exige el suministro de informacion con un amplio detalle y
desglose de las operaciones de venta: volumen de leche vendida y su precio medio
ponderado de venta para cada tipo de presentacion, marca y tipo de envase?®, entre
otras especificaciones?’.

Se contemplan ademas obligaciones de conservacion de la documentacion
justificativa de las ventas durante al menos dos afios y facultades de control por el
MAGRAMA de la exactitud de las declaraciones. Como medida de presion, se

informacion actualizada sobre los margenes de precios y rentabilidad, en los distintos eslabones de
la cadena.

15 El acuerdo ademas prevé expresamente (pag. 3) que a través del real decreto mediante el que
se regule la declaracién de precios de cesion de la industria se encargue al Observatorio de la
Cadena Alimentaria que, a partir de los trabajos realizados por INLAC y de los llevados a cabo por
el propio Observatorio, estudie la cadena de valor de la leche liquida, con objeto de disponer de
informacidn actualizada sobre los margenes de precios y rentabilidad, en los distintos eslabones de
la cadena.

16 VVéase la tabla estandarizada y las instrucciones recogidas en los Anexos | y II.

17 También se exige informacion desglosada para cada tratamiento térmico, contenido en grasa o Si
se trata de una marca de fabricante o de distribuidor (marcas blancas).
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indica que aquellos fabricantes que incumplan lo previsto en este PRD no podran
adherirse al Codigo de Buenas Practicas Mercantiles en la contratacion alimentaria.

Cabe destacar que el ordenamiento juridico ya exigia'® el suministro de informacién
de operaciones de compradores de leche de vaca -sometidos ademas a un
procedimiento de autorizacion administrativa- pero centrando dicha obligacion en
un eslabén anterior de la cadena de valor: la venta (compra) de leche cruda
realizada por productores (primeros compradores!®). Se trata en particular de
obligaciones exigidas por el Derecho nacional (Real Decreto 319/2015, de 24 de
abril, sobre declaraciones obligatorias a efectuar por primeros compradores y
productores de leche y productos lacteos de vaca, oveja y cabra?®) y de la UE (art.
151 del Reglamento UE 1308/2013 que aprueba la Organizacion Comun de
Mercados Unica).

La finalidad aparente de esta obligacién, como reconoce el propio regulador
nacional, es la remisién de esta informacién por las autoridades nacionales a la
Comisién Europea, para la adopcion de decisiones. Asi dispone de informacion
suficiente sobre los volumenes de leche entregados y con ello de las sefiales de
mercado 2 .

En suma, con este proyecto normativo se amplia la obligacién de suministro de
informacion a los operadores del sector lacteo de operaciones comerciales
(transformacidn, preparacion y envasado) a un nuevo eslabén de la cadena (ventas
de la industria lactea que realiza a la distribucién comercial). Tras la aprobacion de
este PRD la obligacion de suministro de informacién alcanzaria a todos los
eslabones de la cadena valor del sector lacteo.

18 Real Decreto 319/2015, de 24 de abril, sobre declaraciones obligatorias a efectuar por primeros
compradores y productores de leche y productos lacteos de vaca, oveja y cabra y el art. 151 del
Reglamento UE 1308/2013 (OCM Unica)

19 De acuerdo con el RD 319/2015, los “primeros compradores” y productores que vendan leche
cruda directamente al consumidor deben remitir durante los primeros veinte dias del mes al sistema
unificado de informacién del sector lacteo, gestionado por el MAGRAMA, todas las cantidades de
leche cruda suministrada por los productores en el mes inmediatamente anterior (art. 6). Las
autoridades nacionales estan a su vez obligados a notificar a la Comision Europea las cantidades
de leche cruda comprada.

20 Téngase también en cuenta, asi como las observaciones que efectué esta autoridad de
competencia en su informe al respecto, el Real Decreto 1363/2012, de 28 de septiembre, por el que
se 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. Incorpora las
previsiones del denominado paquete lacteo —recogido a su vez en el Reglamento (UE) n°® 261/2012
de 14 de marzo de 2012 que modifica el Reglamento (CE) no 1234/2007 del Consejo en lo que
atafie a las relaciones contractuales en el sector de la leche y de los productos lacteos-.

21 Como reconoce el propio regulador nacional en el preambulo (22 parrafo) del RD 319/2015.
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1. VALORACION

Desde el punto de vista de competencia y regulacion econdmica eficiente, las
autoridades de competencia comunitarias y nacionales han puesto de manifiesto
reiteradamente la necesaria aplicacion de la normativa de competencia comunitaria
y nacional a todos los sectores econdmicos, incluyendo por tanto el sector
agroalimentario y dentro del mismo al subsector lacteo?2.Tal posicion ha sido
confirmada, sin perjuicio de ciertas especialidades, por el actual Reglamento UE n°
1308/2013 por el que se crea la organizaciéon comun de mercados de los productos
agrarios.

Una de esas especialidades del Reglamento UE n°® 1308/2013 ya citado??, es la
gue establece obligaciones de transparencia para cierto tipo de operadores de la
cadena lactea a través de la obligacion de declaraciones de volumenes de compra
de leche cruda. No obstante, se caracteriza porque se impone i) solo a los primeros
compradores de leche cruda y a los productores que venden directamente al
consumidor la leche cruda vy ii) sin que exista mencidn expresa de suministro de
informacion de precios.

A fin de seguir la evolucion del mercado, la Comision necesita informacion oportuna
sobre los volimenes de leche cruda entregados. Por consiguiente, adopta una
disposicion para garantizar que los primeros compradores comunican
peribdicamente dicha informacién a los Estados miembros y que los Estados
miembros informan al respecto a la Comision.

Sin embargo, el PRD amplia los supuestos en el que dicha transparencia va a
hacerse efectiva, tanto en cuanto a la informacién a facilitar como en cuanto a los
obligados a realizarla. Esto es, este PRD amplia las obligaciones de suministro de
informacion para operaciones comerciales en un eslabdn (precios de venta de la
industria a la distribucion) y para un producto (leche liquida envasada en lugar de
leche cruda) no contemplado expresamente por la normativa UE.

El que por decision estrictamente de Derecho interno se haya decidido ampliar al
resto de la cadena del sector lacteo debe ser objeto de evaluacién desde una doble
perspectiva: desde la éptica de delimitar el riesgo de posible infraccion de la
normativa de defensa de la competencia con las medidas introducidas y desde la

22 Art. 101y ss.del TFUE y art. 1 y ss. de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la competencia.

23 Art. 151 del Reglamento OCM Unica: “A partir del 1 de abril de 2015, los primeros compradores
de leche cruda deberan declarar a la autoridad nacional competente la cantidad de leche cruda que
les haya sido entregada mensualmente. A los efectos del presente articulo y del articulo 148, por
"primer comprador” se entendera una empresa o agrupacion que compra leche a productores para
a) someterla a recogida, envasado, almacenamiento, refrigeracion o transformacion, aunque lo haga
por cuenta de otros; b) venderla a una o varias empresas que traten o transformen leche u otros
productos lacteos. Los Estados miembros notificaran a la Comision la cantidad de leche cruda a que
se refiere el parrafo primero(...)".
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Optica de los principios propios de la regulacion economica eficiente y minima
restriccion competitiva.

[11.1 Aumento del riesgo de colusion entre operadores

Dadas las particulares caracteristicas del mercado lacteo, de naturaleza oscilante
y de caracter estacional, esta CNMC ha advertido®* que el hecho de aumentar la
transparencia facilita el riesgo de coordinacion entre los operadores, disminuye el
coste del desarrollo de la conducta ilicita (aumenta el riesgo de colusion) y reduce
los incentivos para competir.

En base a esta aproximacion cabe recordar que el disefio que se ha hecho de las
medidas incluidas en el PRD, la amplitud de posibles operadores que pudieran
disponer de la informacion y por tanto la capacidad del PRD de facilitar una
potencial coordinacion de conductas, aumentan el riesgo de la existencia de una
conducta susceptible de sancién por esta u otra autoridad de competencia.

El PRD, en efecto, extiende las obligaciones de suministro de informacién a un
nuevo eslabén en la cadena de valor del sector lacteo. Las obligaciones ya
previstas en la normativa nacional (RD 319/2015) de declarar cantidades y precios
de leche cruda comprada por la industria se extienden a la industria transformadora
con respecto a sus ventas a la distribucion comercial. Ademas, con un detalle prolijo
de precios y cantidades con desglose por marca, cliente, tipo y modalidad de
producto. A dicha informacion tendra acceso el conjunto de érganos del MAGRAMA
asi como de sus organismos adscritos, ademas de los propios operadores
declarantes (en este caso sélo a la informacion suministrada por ellos).

Pese a las garantias formales en el tratamiento y acceso de la informacion (sélo se
contempla la publicacién de la informacién no desagregada y existe una mencién
al art. 101 del TFUE y a aspectos de respeto de la confidencialidad), conviene
alertar que los operadores podrian tener de facto?® acceso a una informacién muy
sensible.

Se crea un sistema de informacion para las operaciones de venta de leche liquida,
integrandolo como un médulo especifico en el sistema unificado de informaciéon en
el sector lacteo (INFOLAC). Ademas, el PRD atribuye la gestién del sistema de
informacion del sector lacteo al Fondo espafiol de garantia agraria (FEGA, art. 3.1.
y DF 4%). Sin embargo y al mismo tiempo, a la Agencia de Informacién y Control
Alimentario (AICA) se le atribuyen funciones de control documental y verificacion

24 Resolucion S/0425/12 Industrias Lacteas 2

25 Ello es asi porque los representantes de la industria y de organizaciones profesionales agrarias
del sector lacteo tienen presencia (Art. 6.2.c del Real Decreto 227/2014, de 4 de abiril, por el que se
aprueba el Estatuto de la AICA) en la Agencia de Informacion y Control Alimentario (AICA), a la que
el PRD le otorga facultades de control documental y verificacion de datos y ademas por su presencia
en el Observatorio de precios de la cadena alimentaria.
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de datos (art. 4 PRD). Esta participacion conjunta de diferentes organismos, de
diferente naturaleza y filosofia de funcionamiento no deberia ir en perjuicio de un
aumento del riesgo de acceso por terceros a la misma.

A este respecto, se recomienda lo siguiente:

= Incluir una mencion expresa en el PRD a que el intercambio de informacion
gue se pondra en marcha debera en todo caso respetar la normativa de
competencia comunitaria y nacional de competencia. La mera mencion del
art. 101 del TFUE no es suficiente.

» Incluir una mencién expresa a que cualquier medida introducida en este PRD
no restringe ni coarta de manera alguna la libertad de accién que en base a
la normativa de competencia sefialada disponen las autoridades de
competencia para abrir, en su caso, expedientes sancionadores si se
producen actuaciones susceptibles de encajar en la normativa citada.

» Esta responsabilidad no sélo podria ser exigible de los operadores que
prestan servicios en el mercado sino muy especialmente del conjunto de
organos y organismos del MAGRAMA que van a tener acceso a la
informacion de tanta sensibilidad para el mantenimiento de la competencia
efectiva.

» Si existiera el mas minimo indicio de la existencia de una posible
concertacion de precios entre los operadores, esta circunstancia debera ser
puesta en conocimiento de la CNMC a los efectos sefialados en el parrafo
anterior. De especial relevancia a este respecto deberia ser el papel a jugar
por el FEGA y la AICA, dadas sus funciones de gestion y control del proceso
de declaraciones efectuadas.

Se recuerda que, conforme a la normativa de competencia, las decisiones que
tengan por objeto o efecto impedir, restringir o falsear el juego de la competenciay,
en particular, los que consistan en la fijacion, de forma directa o indirecta, de precios
o de otras condiciones comerciales asi como aquellos consistentes en limitar o
controlar la produccion, el mercado, el desarrollo técnico o las inversiones, estan
prohibidas. La principal consecuencia ex lege de la infraccion de dichas
prohibiciones seria la nulidad de pleno derecho de los acuerdos, ademas de poder
ser sancionados.

En relacion con ello, la proposiciéon no de ley presentada en el Congreso, a la que se
alude en la pagina 7 de este informe, por la que se insta al Gobierno a adoptar, entre
otras, la necesidad de definir un precio “sostenible” para cada eslabdn de la cadena
de valor en el sector lacteo, -sin perjuicio de que se es consciente de las
peculiaridades del instrumento utilizado y que nada tiene que ver con el PRD aqui
analizado-, debe sefalarse que existen claros indicios de que la figura propuesta
encajaria en el supuesto de fijacion de precios sancionado por la normativa de
competencia nacional y comunitaria y cuya consecuencia directa se ha sefializado
ya en el parrafo anterior.
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[1l.2 Aplicacion de los principios de regulacion econdémica eficiente y minima
restriccion competitiva

El objetivo de las medidas incluidas en este PRD es “disponer de una informacion
sobre el mercado, que permita la toma de decisiones tendentes a lograr una cadena
de valor mas equilibrada, que garantice la sostenibilidad y el futuro del conjunto de
los operadores del sector lacteo” y por otro lado, la existencia de “cambios habidos
en la legislacion espafiola aplicable al sector transformador”.

Toda intervencion administrativa, en cualquier sector, debe realizarse tomando
como referencia los principios de necesidad, proporcionalidad y minima distorsion
recogidos en el articulo 4 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible
y el art. 5y ss. de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado?®.

En el marco de las anteriores normas, plantea dudas la idoneidad vy
proporcionalidad de las medidas contenidas en este PRD (refuerzo de la obligacion
de transparencia) para la consecucion del objetivo explicitado y, por ello, debe ser
valorado negativamente por los siguientes motivos:

En primer lugar, porque como ya se ha remarcado en anteriores informes?’,
cualquier medida que persiga el buen funcionamiento de la cadena agroalimentaria
deberia resultar compatible con la busqueda de la eficiencia, tanto a corto como a
medio y largo plazo, con su consiguiente traslado a la productividad y
competitividad o al menos no deberia restringirla innecesaria ni
desproporcionadamente.

El desequilibrio en el poder negociador no constituye por si mismo un fallo de
mercado que justifique una intervencion del regulador. Lo problemético es su
abuso, convirtiéndose entonces en una practica con efectos negativos en la
eficiencia y sancionable por la normativa de defensa de la competencia. Ademas,
como se ha venido sefialando desde las autoridades de competencia, el problema
del sector no era la ausencia de regulacién (o en este caso de compromisos entre
los operadores de la cadena) sino los incentivos para la denuncia de situaciones
irregulares y el reforzamiento de la deteccion de oficio por las autoridades
competentes.

26 El art. 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas que sustituira al precepto sefialado de la Ley de economia sostenible a
partir de su entrada en vigor (octubre de 2016).

27 Informe _sobre el Anteproyecto de ley de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena
alimentaria de 2013 (pag. 4) y sucesivos informes reiterando la doctrina.
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Ademas, la finalidad prevista en este PRD no resulta conciliable con otros fines que
recoge la propia Ley de la cadena alimentaria®® mas alineados con la regulacion
econdmica eficiente como la busqueda de la eficiencia, mejora de la innovacion y
competitividad o la mejora de la cadena alimentaria en beneficio de los
consumidores.

En segundo lugar, porque el PRD no hace frente a los factores estructurales que
han motivado esta denominada crisis lactea ni garantiza la sostenibilidad a largo
plazo de los operadores.

La MAIN reconoce correctamente como causas estructurales de la actual situacion
de precios bajos “el escaso grado de integracién entre los ganaderos -por su
atomizacion y escaso cooperativismo-“ y “la Industria poco desarrollada y
escasamente innovadora. Cuya principal actividad se centra en la elaboracion de
leche liquida de consumo de escaso valor afadido”. Y pese a que la caida de
precios pueda obedecer en parte a motivos coyunturales (aumento de produccion
y descenso de demanda foranea), hay que tener en cuenta que nuestro pais venia
siendo importador neto de alrededor de un tercio de la demanda?®, lo cual puede
ser indicativo de ineficiencias.

Hay que tener en cuenta que el sector ha sido beneficiario (en particular el eslabon
ganadero-productor) de un amplio conjunto de medidas de apoyo financiero3°
(ayudas publicas) en este ultimo afio. A pesar de su silencio al respecto, tales
medidas deberian haber incluido incentivos para el aumento de la eficiencia y
adaptacioén al escenario post-cuotas lacteas a través de medidas estructurales. En
este sentido, deberian contener asimismo mecanismos de evaluaciéon que
determinen los efectos producidos sobre el mercado afectado. Ambas son
carencias relevantes que deberian ser corregidas.

En tercer lugar, la amplia regulacion que afecta al sector puede suponer una barrera
a la entrada de nuevos operadores que podrian competir ofreciendo mejores
precios, mayor variedad y calidad de productos y utilizando procesos productivos y
de comercializaciébn con un componente elevado de innovacion. Este es un
problema que no solo afecta al sector y productos directamente objeto de
regulacion (leche liquida envasada en este caso) sino a un amplio conjunto de
productos sustitutivos y de industrias relacionadas.

28 Art. 3 de la Ley de la cadena alimentaria, apartados a) b) c) f) y g)

29 Segun informaciones recogidas por la prensa, diversos estudios e informes, EUROSTAT vy el
propio MAGRAMA, Espafa viene produciendo en los ultimos afios alrededor de 6 millones de
toneladas de leche cruda de vaca (con una tendencia creciente y actualmente situada en 6,7
millones de toneladas) mientras que su consumo se viene estimando en 9 toneladas.

30 EI MAGRAMA estima en 300 millones de euros el montante total, de donde 45,5 millones
corresponderia a medidas de apoyo nacionales y el resto del ambito de la UE.
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Por ultimo, para que las medidas introducidas permitan generar beneficios sobre la
sostenibilidad del sector, trasladables a los consumidores y a la competitividad de
la economia espafiola deben establecerse incentivos para que los operadores
tomen las medidas adecuadas para hacer frente con garantias de éxito a la
liberalizacion de su actividad o al menos, al fin de las cuotas. En ausencia de
incentivos a cambios en las estructuras productivas, plantea dudas que las medidas
introducidas en forma de mayores obligaciones de transparencia puedan lograr
estos fines.

El repunte reciente de los precios finales de la leche liquida3! puede haberse debido
a una reduccién de la tension competitiva tras el Acuerdo lacteo y a otras medidas
recientes con dificil encaje en los principios de competencia y eficiencia.

No obstante, existen, con caracter general instrumentos y estrategias alternativas
mas alineadas con la busqueda de eficiencia y la promocion de la competencia
efectiva (algunas ya previstas por el MAGRAMA) sobre las que cabria profundizar
y redoblar esfuerzos. Entre otras medidas se encontrarian las siguientes:

- La promocion efectiva del cooperativismo para el aumento de la escala de
los operadores y con ello su eficiencia y su capacidad para competir
(compromiso igualmente previsto en el Acuerdo lacteo firmado).

- Elrefuerzo de la vigilancia de oficio de las obligaciones e infracciones de la
Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento
de la cadena alimentaria. Reforzar los incentivos de denuncia de practicas
abusivas, si fuera el caso.

- La orientacién a la fabricacién de productos de mayor valor afiadido que la
leche liquida (como yogures o quesos) y plantearse competir ademas de
en precios en la diferenciacion del producto.

- Aumento de la productividad de las explotaciones y mayor orientacion al
sector exterior mediante la internacionalizacibon de empresas,
especialmente habida cuenta del déficit exterior en el sector lacteo.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

= EI PRD introduce un exceso de transparencia en la informacién comercial
sensible de los operadores del sector lacteo. Pese a las garantias formales de
confidencialidad y respeto a la normativa de competencia, los riesgos de

81 Como se confirma en los datos del informe trimestral de seguimiento del acuerdo lacteo, publicado
por el MAGRAMA.
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coordinacion y reduccion de la tensibn competitiva son muy elevados. Los
efectos nocivos, ademas de para nuevos entrantes y operadores de industrias
relacionadas, recaen en ultima instancia en el consumidor en la forma de
potenciales aumentos de precios y en la variedad y calidad de los productos.

Se recomienda la introduccion de una serie de menciones especificas que
ofrezcan un minimo de garantias de conocimiento de los limites que establece
la normativa de competencia al respecto y un respeto escrupuloso de los
mismos por parte de todos los operadores y responsables de organismos
publicos.

= EI PRD plantea dudas sobre su idoneidad para la consecucién del objetivo de
reafirmar la pervivencia sostenible de los integrantes mas débiles de la cadena
del sector lacteo y debe ser valorado negativamente por los siguientes motivos:

o porque cualquier medida que persiga el buen funcionamiento de la
cadena agroalimentaria deberia resultar compatible con la busqueda de
la eficiencia, tanto a corto como a medio y largo plazo.

o porque el PRD no hace frente a los factores estructurales que han
motivado esta denominada crisis lactea.

o porque se trata de un sector con una amplia regulacion e intervencion
administrativas.

o porque las medidas introducidas no garantizan los beneficios
perseguidos y su traslado a los consumidores y en general a la
competitividad de la economia espariola.

Se recomienda la introduccién, mas alla de las obligaciones de transparencia
recogidas en este PRD, de una serie de incentivos a los operadores para
modificar los factores estructurales que estan detras de la situacién de
precariedad denunciada por el sector. La promocién del cooperativismo, el
refuerzo de la vigilancia de posibles abusos, la orientacion a nuevas formas de
produccion son solo algunas de las vias de mejora que podrian ser reforzadas.
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