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' GNM COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

La Sala de Competencia del Consejo de la Comision Nacional de los Mercados y
la Competencia (en adelante, CNMC), en su reunién de 25 de abril de 2016, ha
aprobado el presente informe sobre el Proyecto de Real Decreto por el que se
regula el reconocimiento de las organizaciones de productores y sus
asociaciones en el sector cunicola (PRD). La solicitud de informe, acompafada
del PRD y de la Memoria de Analisis de Impacto normativo (MAIN) tuvo entrada
en la CNMC el 24 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 regulacion econémica
eficiente. Este informe se aprueba a solicitud del Ministerio de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente (MAGRAMA, en lo sucesivo) en ejercicio de las
competencias consultivas de la CNMC en el proceso de elaboracién de normas
que afecten a su ambito 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.

I. ANTECEDENTES

El PRD tiene por finalidad equilibrar la cadena de valor en el sector cunicola,
mejorando la posicion del productor, que se encuentra, segun el PRD, en la
posicibn mas débil de la cadena de valor. Para tal fin, el PRD considera
conveniente el establecimiento, a nivel nacional, de normativa basica aplicable al
reconocimiento de organizaciones de productores (OP) y asociaciones de
OP (AOP) en el sector cunicola.

La finalidad ultima del PRD, la mejora de la posiciéon del productor y con ello
del equilibrio en la cadena agroalimentaria, ha venido ocupando un lugar
destacado en los debates e intervenciones de las autoridades publicas en los
altimos afios, tanto en el &mbito de la UE como nacional.

En el ambito de la UE, cabe destacar la Comunicacién de la Comisién Europea de
2009 “Mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria en Europa”, los trabajos
del Foro de Alto Nivel para Mejorar el Funcionamiento de la Cadena Alimentaria,
el conjunto de debates relativos a la reforma de la PAC y finalmente, la
plasmacion normativa que ha tenido lugar en el Reglamento UE 1308/2013 del
Parlamento Europeo vy del Consejo de 17 de diciembre de 2013 por el que se crea
la_organizacion comun de mercados de productos agrarios Unica (Reglamento
OCM Unica en lo sucesivo).

En el ambito estrictamente nacional, entre otras iniciativas destaca especialmente
la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la
cadena alimentaria y su normativa de desarrollo.
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Ademas de las anteriores actuaciones y plasmaciones normativas, que muestran
un enfoque horizontal para el conjunto de subsectores agrarios, se ha prestado
especial atencién de manera diferenciada al subsector lacteo tanto en el ambito
de la UE como por el regulador y las autoridades publicas nacionales. A este
respecto destaca el denominado “paquete lacteo” -incorporado en el Reglamento
OCM unica- la normativa de trasposicion interna y otras medidas recientes de
apoyo e intervencion adicionales en el sector?.

El art. 152 del Reglamento OCM Unica, que este PRD en buena medida
reproduce?, entiende como organizaciones de productores las:

- creadas por iniciativa de los productores,

- constituidas y controladas por tales productores de forma democrética, y que

- persigan un objetivo especifico de un amplio listado: la planificacién de la
produccién y ajuste con la demanda; la concentracion de la oferta y de la
comercializacién; la optimizacion de los costes de produccion y de los
beneficios de las inversiones y estabilizar los precios de produccion; la
realizacion de estudios; o la promocion de la asistencia técnica, entre otros
previstoss.

1 La mejora de la posicion negociadora de los productores primarios esta en el centro de la
regulacion. Dentro de los medios articulados a tal fin destaca la ampliacién del margen de
actuacion de OP en el sector lacteo y la posibilidad que les otorga la regulacion de negociar
contratos, incluido el precio y otras condiciones contractuales.

2 Art. 3 del PRD.

8 El art. 152.1.c) prevé los siguientes posibles objetivos especificos que debe perseguir la OP para
Su reconocimiento : « i) garantizar que la produccién se planifigue y se ajuste con arreglo a la
demanda, sobre todo en lo referente a la calidad y a la cantidad; ii) concentrar la oferta y la
comercializacion de los productos de sus miembros, incluyendo la comercializacion directa; iii)
optimizar los costes de produccion y los beneficios de las inversiones realizadas en respuesta a
normas relativas al medio ambiente y al bienestar de los animales, y estabilizar los precios de
produccion; iv) realizar estudios y desarrollar iniciativas en relacion con métodos de produccion
sostenibles, préacticas innovadoras, competitividad econémica y la evolucion del mercado;
promover la asistencia técnica y prestar este tipo de asistencia para la utilizacién de practicas de
cultivo y técnicas de produccién respetuosas con el medio ambiente, asi como de préacticas y
técnicas de produccion respetuosas con el bienestar de los animales; vi) promover la asistencia
técnica y prestar este tipo de asistencia para el uso de normas de produccion, mejorar la calidad
de los productos y desarrollar productos con denominacion de origen protegida, indicacion geogra-
fica protegida o cubiertos por una etiqueta de calidad nacional; vii) gestionar los subproductos y los
residuos, en particular con el fin de proteger la calidad del agua, el suelo y el paisaje y preservar y
fomentar la biodiversidad; viii) contribuir a un uso sostenible de los recursos naturales y a la
mitigacion del cambio climético; ix) desarrollar iniciativas en materia de promocién vy
comercializacion; x) gestionar los fondos mutuales contemplados en los programas operativos
para el sector de la fruta y de las hortalizas a que hacen referencia el articulo 31, apartado 2 del
presente Reglamento y el articulo 36 del Reglamento (UE) no 1305/2013; xi) proporcionar la
asistencia técnica necesaria para la utilizacién de los mercados de futuros y de los sistemas de
seguro;
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[I. CONTENIDO

El PRD establece una regulacion especifica, de caracter basico, sobre las
condiciones, finalidades y procedimiento para el reconocimiento de las OP y AOP
en el sector cunicola. Consta de 11 articulos agrupados en 3 capitulos, una
disposicion adicional, dos disposiciones finales y dos anexos.

El capitulo I, relativo a las Disposiciones preliminares, establece el objeto de la
norma y una serie de definiciones.

El capitulo Il regula el reconocimiento de las OP y sus asociaciones en los
siguientes extremos: finalidades y requisitos minimos, procedimiento de
reconocimiento, obligaciones, retirada del reconocimiento, registro estatal de
organizaciones y asociaciones y la posible externalizacion de actividades. Del
contenido del capitulo, mas alla de aspectos procedimentales o de la
reproduccion literal de aspectos previstos en el Reglamento OCM Unica cabe
destacar:

- El requisito de concentracion de la oferta y la comercializacion en comdn de
mas del 75 % de los productos de sus miembros. (art. 3.c PRD)

- La exigencia de un numero minimo de productores y de produccion minima
anual: 50 productores y una produccion minima comercializable anual de 1
millon de animales destinados a la venta (art. 3.d) PRD)

- El sometimiento expreso de los acuerdos, decisiones y practicas concertadas
a la normativa aplicable sobre competencia (art. 10 PRD). Se realiza una
remision a lo establecido en el art. 209 del Reglamento OCM unica, es decir,
a la modulacion de la aplicacion de la politica de competencia a actuaciones
de OP y AOP recientemente analizada en el apartado anterior.

El capitulo 1ll contempla el control oficial de esta normativa, previéndose un plan
de controles para comprobar el cumplimiento del PRD.

La Disposicion adicional recoge el no incremento de gasto publico, la disposicion
final primera el titulo competencial y la segunda la entrada en vigor. Los Anexos
prevén, respectivamente, la documentacién minima a incluir en la solicitud para el
reconocimiento de las OP y la informacion que sobre éstas deben transmitir las
autoridades competentes de las Comunidades Auténomas.

lll. CARACTERISTICAS DEL SECTOR CUNICOLA

A pesar del silencio de la MAIN al respecto, de la informacion recabada
adicionalmente por esta Comision, se puede sefalar que los productores
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cunicolas denuncian desde hace algunos afios encontrarse en una situacion
critica ante una caida de los precios que perciben que, segun afirman, no
compensan los costes de produccién. El aumento de produccion, la caida
estructural del consumo interno de la carne de conejo, la insuficiente orientacion
exportadora y debilidades estructurales de los productores (como su insuficiente
escala) son algunos de los principales factores.

Los productores también argumentan el desequilibrio negociador con respecto del
resto de agentes de la cadena y, especialmente, la existencia de practicas
comerciales abusivas?, tanto por mataderos (rechazo de recogida de produccion,
incumplimiento de clausulas o ausencia de contratos escritos) como por la
distribucion comercial (politica de venta a bajo precio e incluso algun precedente
de denuncia de venta a pérdida). Tal situacién ha llevado a representantes de los
ganaderos a reclamar diversas medidas al MAGRAMA. La Unica medida publica
reciente ha sido la presentacion de un estudio (no publico) de la cadena de valor
del sector a un grupo de trabajo especifico del Observatorio de la cadena
alimentaria®.

Segun la informacién mas reciente publicada por el MAGRAMAS, completada con
informacioén sectorial adicional’, los productores primarios presentan estos datos:

- Numero total de explotaciones: 3.194 explotaciones cunicolas, de las cuales
la gran mayoria, el 72,2 % (2.307 explotaciones) dedicadas a la produccién de
gazapos para carne. El numero de explotaciones muestra una caida
considerable (de 5.195 granjas en junio de 2007 se ha pasado a las 3.194 de
la actualidad).

- En cuanto al censo de conejos, se cifran segun los ultimos datos disponibles
en 6.450.981 ejemplares, de los que el 4.994.393 estan destinados a cebo.

- La produccion de carne de conejo total se estima en 64.281 toneladas. En el
ambito de la UE la produccién total en 2014 ascendié a 251.000 toneladas,
concentradas la mayor parte en Francia (84.500 t), Italia (65.000 t) y Espafna
(64.300 t).

- Desde el punto de vista de la concentracién o especializacién geografica,
Cataluiia lidera el numero de explotaciones dedicadas a la produccion de
carne (900), casi el 40% del total nacional (2.307). Sin embargo, en cuanto la
produccion total, segun el registro de conejos censados, Catalufia produce
cerca del 23% del total nacional (1.465.762), Castilla y Ledon y Galicia
producen, cada una y aproximadamente, un 19% del total nacional con cifras

4 Denunciado, segln recoge la prensa sectorial, por asociaciones como COAG y UPA o ASAJA.

5 Segun informacion muy reciente de la web del MAGRAMA, se acaba de presentar un estudio
sobre la cadena suministro y distribucién del conejo y su estructura de costes.

6 El sector de la carne de conejo en cifras principales indicadores econémicos en 2014.
7 Véase, por ejemplo, el siguiente enlace o este otro.
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de explotaciones cercanas a las 200, lo que pone de manifiesto la disparidad
geografica de la estructura empresarial.

- El balance de comercio exterior es positivo para Espafa, pero la orientacion
exportadora es insuficiente (las exportaciones suponen poco mas del 10% de
la produccién nacional total)

- El consumo de carne de conejo per cépita muestra una caida drastica. Se ha
pasado de consumir 2,3 kg anuales por habitante en 1992 a casi la mitad que
se consume actualmente, cerca de 1,2 kg.

- El precio percibido por los productores primarios oscilé6 en 2015 entre 1,3 y
1,8 €/kg, lo que segun los productores, representa un precio inferior a los
costes de produccion.

IV. VALORACION

Se procedera a distinguir los siguientes sub apartados: V.1 Consideraciones
previas; IV. 2 Observaciones generales y IV.3 Observaciones particulares.

IV.1. Consideraciones previas

IV.1.1 Especial seguimiento del sector agroalimentario realizado por la autoridad
de competencia

La autoridad de competencia, tanto esta CNMC como la extinta CNC, viene
ejerciendo una funcion especialmente activa en el analisis y seguimiento del
sector agroalimentario desde una doble éptica.

Dentro de su funcién de promocién de la competencia y de la regulacion
econOmica eficiente, mediante la elaboracion de diversos estudios e informes. A
este respecto destacan el Informe sobre competencia y sector agroalimentario de
2010, el Informe sobre relaciones entre fabricantes y distribuidores de 2011 o
aguellos centrados mas especificamente en proyectos normativos. Dentro de
estos ultimos se encuentran Informes que versan sobre iniciativas normativas de
caracter horizontal para el conjunto del sector agroalimentario -muchos con la
finalidad expresa de mejorar la posicién de los productores agrarios®- o bien
especificos de algln subsector agrario en particular, como el sector lacteo®.

El analisis de la funcién y regulacién de las Organizaciones de Productores ha
sido, en particular, objeto de especial atencién en el Informe sobre competencia y
sector agroalimentario de 2010 antes citado, en los informes sobre los Reales

8 Informe _sobre el Anteproyecto de ley de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena
alimentaria de 2013 (junto con los documentos de posicién posteriores y los informes sobre
normativa de desarrollo).

9 El més reciente, el Informe sobre el proyecto de Real Decreto sobre declaraciones obligatorias a
efectuar por los fabricantes de leche liquida envasada de vaca de 2016.
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Decretos de transposicion del denominado paquete lacteo (IPN 50/11 proyecto de
Real Decreto de contratacion en el sector lacteo e IPN 074/12 proyecto de Real
Decreto _por el qgue 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), el IPN 82/12 sobre el
anteproyecto de ley de fomento de la integracién cooperativa y asociativa o el IPN
92/13 sobre el proyecto de Real Decreto de extension de normas de
organizaciones de productores.

Ademas, desde la Optica sancionadora de conductas anticompetitivas,
constan diversos expedientes abiertos en el sector agroalimentario, tanto relativos
a productores primarios y OP (por ejemplo el Expte. S/0107/08 Plataforma de
distribucién del mejillbn o el S/0032/08 Organizaciones de productores de
alimentos de &ambito nacional’®) como a la industria transformadora, donde
destaca la Resolucion S/0425/12 Industrias Lacteas 2'1.

Esta Comision, en la linea de otras autoridades de competencia'? y de la propia
Comisién Europea, viene reivindicando la necesaria aplicacion de la
normativa de competencia al sector agroalimentario por los positivos efectos
econémicos que trae aparejada tanto para los productores como para los
consumidores final. El Informe sobre competencia y sector agroalimentario de
2010 realiza una argumentacion sélida de la postura al tiempo que aclara el
marco juridico en materia de competencia de aplicacion al sector agricola.

Al haberse producido algunas modificaciones regulatorias sustanciales,
especialmente derivadas del actual Reglamento OCM Unica, se considera
conveniente aclarar el marco actual de aplicabilidad de la normativa de
competencia al sector agroalimentario, con especial detalle en el margen de
actuacién otorgado a las OP y AOP.

IV.1.2. Aplicacion de la normativa de competencia al sector agricola y posibles
modulaciones

La normativa de competencia resulta aplicable al sector agricola y en concreto a
los productores primarios, grosso modo, bajo el siguiente esquema. Si la
conducta de los productores puede afectar al comercio entre Estados

10 Aunque finalmente fueran, respectivamente, archivados o anulada la sancién en via judicial.

11 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)

12 Véase la Resolution of the Meeting of Heads of the European competition authorities of 17
November 2010 sobre el debate del paquete lacteo y en especial sobre la posibilidad de que las
OP lactos puedan negociar condiciones contractuales, incluido el precio; la Resolution of the
Heads of the European Competition Authorities 21 December 2012, acerca de la reforma de la
PAC y la aplicacion de la normativa de competencia; o en el seno de la OCDE _Policy
Roundtables 2004: Competition and Regulation in Agriculture: Monopsony Buying and Joint Selling
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Miembros, el Reglamento OCM Unica confirma en su art. 206 el principio general
de plena aplicacion de la legislacion de competencia de la UE, no obstante, i)
sujeta a los términos de aplicacion previstos en los art. 207 a 210 vy ii) salvo las
excepciones especificamente previstas en el Reglamento OCM unica (“salvo
disposicion en contrario del presente Reglamento”). Como se vera a continuacion,
en la actuacion de OP y AOP reconocidas se encuentran tres posibles supuestos
de excepcidén o modulacién de la aplicacion art. 101.1 TFUE a conductas de OP y
AOP reconocidas, condicionado al estricto cumplimiento de determinadas
condiciones. Debe resaltarse que los restantes preceptos de la normativa de
competencia de la UE resultan aplicables, no sélo aquellos del Tratado sino
también de Derecho derivado. Si la conducta de los productores no pudiera
afectar al comercio entre Estados Miembros resultaria plenamente aplicable la
normativa nacional. Esto es, la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la
Competencia y su normativa de desarrollo.

Los tres supuestos de excepcion o modulaciéon de aplicacion del art. 101.1 del
TFUE a la actuacion de OP y AOP reconocidas que prevé el Reglamento OCM
Unica son los siguientes:

En primer lugar, la excepcidon por ser necesaria para el cumplimiento de los
objetivos de la PAC (Primer parrafo del art. 209.1 del Reglamento OCM Unical®).
Se trata de la tradicional excepcion agricola de aplicacién del art. 101.1 TFUE a
acuerdos, decisiones y practicas contemplados que sean necesarios para la
consecucion de los objetivos de la PAC previstos en el articulo 39 del TFUE'4. No
esta referido especificamente a la actuacion de OP y AOP, pero éstas podrian
invocarla. No aplicaria en el caso de que los acuerdos, decisiones y practicas
concertadas conlleven la obligacién de cobrar un precio idéntico o por medio de
los cuales quede excluida la competencia. Tanto la Comision Europea como el
TJUE recuerdan ademas que los acuerdos en cuestion deben ser necesarios para
alcanzar, acumulativamente, los cinco objetivos de la PAC que prevé el TFUE.

13 «1. El articulo 101, apartado 1, del TFUE no se aplicara a los acuerdos, decisiones y practicas
contemplados en el articulo 206 del presente Reglamento que sean necesarios para la
consecucion de los objetivos fijados en el articulo 39 del TFUE. [...] El presente apartado no se
aplicara a los acuerdos, decisiones y practicas concertadas que conlleven la obligacion de cobrar
un precio idéntico o por medio de los cuales quede excluida la competencia.». Pérrafos primero y
tercero del art. 209.1 (Excepciones relativas a los objetivos de la Politica Agricola Comun, los
agricultores y las asociaciones de agricultores)

14 Los 5 objetivos de la PAC previstos en el art. 39.1 TFUE son: “a) incrementar la productividad
agricola, fomentando el progreso técnico, asegurando el desarrollo racional de la produccién
agricola, asi como el empleo 6ptimo de los factores de produccidn, en particular, de la mano de
obra; b) garantizar asi un nivel de vida equitativo a la poblacién agricola, en especial, mediante el
aumento de la renta individual de los que trabajan en la agricultura; c) estabilizar los mercados; d)
garantizar la seguridad de los abastecimientos; e) asegurar al consumidor suministros a precios
razonables’.
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En segundo lugar, excepcion general de aplicacion del art. 101.1 TFUE
especificamente referida a OP y AOP reconocidas (Segundo parrafo del art.
209.1 del Reglamento OCM unica). Recoge la modulacién de la normativa de
competencia aplicable a OP y AOP reconocidas de un amplisimo conjunto de
subsectores agrarios. Se exceptua la aplicabilidad del art. 101.1 TFUE para
aguellos acuerdos, decisiones y practicas concertadas que afecten a la
produccion o venta de productos agricolas o a la utilizaciéon de instalaciones
comunes para el almacenamiento, tratamiento o transformacion de
productos agricolas bajo las siguientes condiciones:

- Que no pongan en peligro los objetivos de la PAC fijados en el art. 39 TFUE;
- Que el acuerdo, decision y préacticas no conlleve la obligacién de cobrar un
precio idéntico o por medio de los cuales no quede excluida la competencia.

Esta excepcién puntual o modulacién de la normativa de competencia a la
actuacion de OP y AOP no constituye una regulacion completamente novedosa
sino que se encontraba prevista -con la importante diferencia de no necesidad de
autorizacion previa- en el derogado Reglamento 1234/2007 (Reglamento Unico
para las OCM)*® y en el Reglamento 1184/2006 del Consejo de 24 de julio de
2006 sobre aplicacion de determinadas normas sobre la competencia a la
produccién y al comercio de productos agricolas?®. Sin embargo, la carga de la
prueba del cumplimiento de las condiciones exigidas recae en los operadores
gue pretendan ampararse en esa excepcion ex art. 209.2 in fine del Reglamento
OCM Junica. Lo que se traduce, de acuerdo con la interpretacion reciente del
precepto por la Comision Europea en que el operador -OP, AOP y sus miembros-
debe evaluar el cumplimiento de las condiciones exigidas?'’.

15 “En particular, el articulo 81, apartado 1, del Tratado no se aplicara a los acuerdos, decisiones y
practicas de agricultores, de asociaciones de agricultores o de asociaciones de estas asociaciones
pertenecientes a un solo Estado miembro que afecten a la produccién o a la venta de productos
agricolas, o a la utilizacién de instalaciones comunes de almacenamiento, tratamiento o
transformacion de productos agricolas, y en virtud de los cuales no existe la obligacion de aplicar
precios idénticos, a menos que la Comisiébn compruebe que la competencia queda de este modo
excluida o que se ponen en peligro los objetivos del articulo 33 del Tratado » Art. 176.1, segundo
parrafo del Reglamento 1234/2007 del Consejo de 22 de octubre por el que se crea una
organizacién _comun de mercados agricolas y se establecen disposiciones especificas para
determinados productos agricolas (Reglamento Unico para las OCM)

16 Segundo parrafo del art. 2.1 del Reglamento 1184/2006, con la misma literalidad que en el
Reglamento Unico para las OCM reproducido en la nota al pie anterior.

17 Segun art. 209.2. in fine del Reglamento OCM Unica («La carga de la prueba de que se cumplen
las condiciones mencionadas en el apartado 1 del presente articulo recaera en la parte que afirme
poder optar a las exenciones establecidas en dicho apartado». La Comision Europea ha
interpretado recientemente el precepto en las Directrices sobre aplicacion de las normas
especificas previstas en los articulos 169, 170 y 171 del Reglamento de la OCM para los sectores
del aceite de oliva, de la carne de vacuno y de los cultivos herbaceos. En ellas, ademés de las
directrices especificas para los sectores sefialados, la Comision Europea realiza una interpretacion
de la denominada «excepcion general» de la normativa de competencia en el sector agricola que
prevé el art. 209 del Reglamento OCM {Unica (apartado 2.3 de las Directrices)
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En tercer lugar, modulaciones especiales y especificas en la actuacion de OP
y AOP de determinados subsectores -lacteo, aceite de oliva, carne de vacuno
y determinados cultivos herbaceos- (art. 149, 169, 170 y 171 del Reglamento
OCM Uunica). La modulacion de la aplicaciéon de la normativa de competencia para
las OP y AOP reconocidas en estos concretos subsectores ha ido mas alla
permitiéndose la negociacion de los contratos de suministro, incluyendo precios,
volimenes y otros términos contractuales, en nombre de sus miembros sin
necesidad tampoco de notificacion previa'®. Se trata de disposiciones muy
especificas (art. 149, 169, 170 y 171 del Reglamento OCM unica) Unicamente
aplicables a tales sectores, con condiciones particulares y bajo el control de la
Comisién. En ningun caso resultaria aplicable esta excepcion al sector
cunicola.

IV.2. Observaciones generales

La fragmentacion e insuficiente escala de actuacion constituye una de las
principales debilidades del primer eslabén de muchos subsectores agrarios. El
fomento de OP y AOP constituye un instrumento para el aumento de la escala de
los productores primarios que puede permitir la optimizacion de costes y, en
general, la consecucion de eficiencias derivadas del aprovechamiento de
economias de escala, siempre que obviamente cuenten con el debido amparo
normativo y resulten respetuosas con la promocion de la competencia y los
principios de regulacién econémica eficiente.

En este sentido, debe i) existir una fundamentacion de la necesidad de la medida;
i) el reconocimiento de OP y AOP no debe tener Unicamente el objetivo de
aumentar el poder negociador de los productores sino la consecucién de
eficiencias que, ademas, sean previsiblemente trasladables a los consumidores y
iii) el disefio de la medida y su proporcionalidad (requisitos y condiciones de
reconocimiento de OP y AOP) debe ser cuidadoso de modo que no suponga una
reduccion injustificada de la tension competitiva.

Las OP y AOP constituyen en lineas generales un mecanismo de cooperacion
horizontal y una formula organizativa entre los productores primarios
alternativa a la constitucion de cooperativas tradicionales. Realizan una puesta en
comun de recursos y una actuacion conjunta en actividades como la compra de
insumos, el almacenamiento, procesamiento, venta y comercializacion de sus
productos, entre otras.

18 Ademas, se obliga a que los Estados Miembros reconozcan a las OP de esos sectores
concretos siempre que cumplan los requisitos previstos en el Reglamento OCM Unica. En el resto
de sectores agrarios el reconocimiento es potestativo.
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Dentro de las ventajas que proporcionan a los productores primarios, el PRD, en
referencia al Reglamento OCM Unica'®, apunta a “la concentracién de la oferta, la
mejora de la comercializaciéon, la adaptacion de la produccion a la demanda, la
optimizacién de los costes de produccion, el fomento de las practicas correctas y
la gestion de subproductos, entre otros, contribuyendo asi a fortalecer la posicion
de los productores en la cadena de valor alimentaria”.

Al margen de las escuetas consideraciones del PRD, la doctrina econdémica
reconoce, y sin perjuicio de los riesgos y aspectos negativos que abajo se
detallan, efectos econémicos positivos?® atribuibles a los productores primarios
en el reconocimiento y actuacién de OP y AOP tales como i) la mejora de su
poder de negociacion en el mercado aguas arriba (ante proveedores) y aguas
abajo (ante compradores); ii) la reduccidon de riesgos asociados a actividades
agricolas y ganaderas; iii) mejora en el acceso a canales de comercializacion; iv)
aprovechamiento de economias de escalas y reduccion de costes de transaccion
que pueden permitir la realizacion de inversiones especificas de altos costes fijos
o la adopcion de nuevas tecnologias.

No obstante, la actuacién de OP y AOP presenta riesgos e impactos
econdmicos negativos, especialmente derivados de la disminucion de la tension
competitiva?!. En particular, i) exceso de poder de negociacion de los productores;
i) impacto negativo en las pymes en su capacidad para competir y de desarrollo;
iii) ralentizacion en la modernizacion de la industria como consecuencia de la
menor competencia; iv) pérdida de capacidades de innovacion y de competitividad
a largo plazo; v) impacto en los precios finales a consumidores.

Por ello resulta necesario que la actuacion de OP y AOP no se fundamente
solo en alcanzar mayores precios gracias al mayor poder de negociacion
sino en el establecimiento de incentivos para optimizar los costes de
produccion y en general conseguir ganancias de eficiencia y que
deseablemente se trasladen al consumidor final.

La autoridad de competencia ha tenido ocasion de pronunciarse en este mismo
sentido, remarcando que para que las medidas de concentracion de la oferta —
como el reconocimiento de OP y AOP- resulten favorecedoras de la eficiencia,
éstas deben implicar mejoras en los procesos productivos y es deseable que tales
mejoras se trasladen a lo largo de la cadena de valor beneficiando también al

19 Primer y quinto parrafo del preambulo del PRD, reproduciendo parcialmente el considerando
131 del Reglamento OCM unica.

20 «Assessing efficiencies generated by agricultural Producer Organisations», K. VAN HERCK
2014, encargado por la Comision Europea.

21 Anexo V de la Evaluacion de Impacto de la propuesta de reforma de la PAC (2011). Annex V
COMMISSION STAFF WORKING PAPER IMPACT ASSESSMENT Common Agricultural Policy
towards 2020
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consumidor final. En caso contrario, la medida no favoreceria la eficiencia,
restringiria la competencia y seria perjudicial no solo para los consumidores sino
para el propio sector de productores primarios?2.

La adecuacion de este PRD a las consideraciones anteriores resulta cuestionable,
lo que pasamos a desarrollar en el apartado de observaciones particulares.

IV.3. Observaciones particulares

IV.3.1 Sometimiento a la normativa de competencia y confusiébn que este PRD
puede generar a los operadores

La normativa de competencia de la UE resulta plenamente aplicable al sector
agricola con las Unicas excepciones y modulaciones que prevé el Reglamento
OCM unica antes analizadas. En el caso del sector cunicola, al no tratarse de un
sector con un tratamiento diferenciado para la actuacion de las OP y AOP -como
el lacteo, aceite de oliva, carne de vacuno y determinados cultivos herbaceos- la
Unica posible modulacién que podria amparar este PRD es la prevista en el
segundo pérrafo del art. 209.1 del Reglamento OCM Unica, previamente
tratada.

Esto es, la excepcion de aplicaciéon del art. 101.1 TFUE a acuerdos, decisiones y
practicas concertadas de OP reconocidas y AOP reconocidas en relacién con la
producciéon o venta de productos agricolas o a la utilizacién de instalaciones
comunes para el almacenamiento, tratamiento o transformacion de productos
agricolas pero sometida, al menos, a dos importantes condiciones cuyo
cumplimiento deben comprobar los operadores?3:

- No poner en peligro los objetivos de la PAC. El TJUE viene exigiendo en la
denominada excepcion agricola a la politica de competencia el cumplimiento
acumulativo de los cinco objetivos de la PAC?*. En consecuencia, resulta
coherente la exigencia de no puesta en peligro de ninguno de los objetivos
sefalados.

22 IPN 82/12, APL de fomento de la integracion cooperativa y asociativa e IPN 92/13 PRD de
extension de normas de OP.

23 Art. 209.1 Reglamento 1308/2013.

24 Los 5 objetivos de la PAC previstos en el art. 39.1 TFUE son: “a) incrementar la productividad
agricola, fomentando el progreso técnico, asegurando el desarrollo racional de la produccion
agricola, asi como el empleo 6ptimo de los factores de produccidn, en particular, de la mano de
obra; b) garantizar asi un nivel de vida equitativo a la poblacion agricola, en especial, mediante el
aumento de la renta individual de los que trabajan en la agricultura; ¢) estabilizar los mercados; d)
garantizar la seguridad de los abastecimientos; e) asegurar al consumidor suministros a precios
razonables”
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- No conlleve la obligacion de cobrar un precio idéntico ni excluya la
competencia.

En caso de que la normativa de competencia de la UE no fuera aplicable por no
afectar la actuacion de la OP o AOP al comercio entre Estados miembros, se
recuerda que la normativa nacional (la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de
la Competencia y su normativa de desarrollo) resulta plenamente aplicable.

El PRD prevé en su art. 10 el sometimiento a la normativa aplicable sobre
competencia y se remite a la posible excepcidén en la actuacion de OP y AOP
prevista en el art. art. 209.1 de Reglamento OCM Unica. No obstante, seria
recomendable que el propio PRD, mas alla de esta mera remision, ahondase
tanto en i) las condiciones de aplicabilidad de la excepcion, puesto que los
operadores deben probar su cumplimiento como en ii) el margen de actuacion que
la normativa permite en su actuacion.

La referencia en el PRD a la experiencia adquirida con las OP del sector
lacteo?® no resulta acertada ya que el margen de actuacion de las OP del sector
lacteo que permite la normativa es sustancialmente distinto y de mayor amplitud
(alcanza la negociacién conjunta de precios y otras condiciones contractuales).

Ambos aspectos pueden inducir y otorgar unas expectativas infundadas a los
productores del sector cunicola y una eventual vulneracion de la normativa de
competencia. Ademas, puede generar un efecto llamada para los diversos
subsectores agrarios que reclamen regulaciones particularizadas en su sector y
modulaciones adicionales en la aplicacion de la normativa de competencia sin
encaje en el Derecho de la UE. Se recuerda que la extension del margen de
actuacion de OP del sector lacteo al resto de subsectores agrarios, pese a las
presiones de determinadas instancias como las propias OP, no fue recogida de
ningun modo en el Reglamento OCM Unica aprobado.

Por todo ello, esta CNMC recomienda:

- Remarcar que el PRD no puede suponer en ningun caso una excepcion a la
aplicacién de la normativa de competencia, no solo de la UE sino nacional.

- Expresar con claridad el amparo normativo y la amplitud limitada de
actuaciéon de OP y AOP que recoge el Reglamento OCM Unica (segundo
parrafo del art. 209.1). En este sentido, el art. 10 del PRD deberia ampliarse
ahondando en i) las condiciones de aplicabilidad de la excepcion, puesto que
los operadores deben probar su cumplimiento vy ii) detallando el margen de
actuaciéon que se permite a las OP y AOP reconocidas.

25 Cuarto parrafo del preambulo del PRD:
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- Enfatizar que cualquier utilizacion de esta modulacion debe ser objeto de
autoevaluacion por el operador e interpretada restrictivamente, al ir en contra
del principio constitucional de libertad de empresa.

IV.3.2 Analisis desde la Optica de la promocion de la competencia y la regulacion
econdmica eficiente

i) Insuficiente fundamento de la necesidad de la norma y de tratamiento
especifico del sector

No alcanza a entenderse el fundamento y necesidad de este PRD en base a las
singularidades econdmicas del sector de forma que éstas aconsejen un
tratamiento especifico y, sobre todo, en qué medida la regulacion va a contribuir a
alcanzar los fines previstos?. La MAIN presenta relevantes carencias en este
sentido?’. Ademas, la referencia del preAmbulo del PRD a la experiencia adquirida
con las OP del sector lacteo, cuando no son sectores equiparables en el margen
de actuacion de las OP, afiade confusion y puede constituir un precedente
injustificado para la extension de tratamientos regulatorios diferenciados de
subsectores por la mera reivindicacion de los operadores.

Se recomienda una mayor fundamentacion de la necesidad del PRD que
ofrezca datos oportunos de la adecuacién a dicho principio y que realice
una valoracion completa de la problematica del sector, de la cual se
desprenda la necesidad de un tratamiento diferenciado del mismo dentro del
marco de regulacion aplicable.

i) Ausencia de incentivos a obtener ganancias en eficiencia y su traslado a los
consumidores

Destaca la ausencia de condicionamiento a mejoras en la eficiencia —siquiera de
incentivos- en el reconocimiento de OP y en qué medida tales ganancias van a
beneficiar a los consumidores. La literatura econdmica reconoce efectos
positivos en los productores que constituyen una OP?8, pero también, y muy

%6 Ello ademas de otras consideraciones legales ya que el sector cunicola no cuenta con un
tratamiento juridico diferenciado en la regulaciéon sectorial de la OCM Unica y aun teniendo tal
tratamiento diferenciado, se recuerda que el Reglamento 1308/2013 es directamente aplicable y
no precisa de acto de transposicién alguno, como ya puso de manifiesto la autoridad de
competencia en los IPN relativos al paquete lacteo (IPN_50/11 RD CONTRATACION EN EL
SECTOR LACTEO e IPN 74/12 PRD RECONOCIMIENTO DE LAS ORGANIZACIONES DE
PRODUCTORES DE LECHE Y DE LAS ORGANIZACIONES INTERPROFESIONALES EN EL
SECTOR LACTEO Y SE ESTABLECEN SUS CONDICIONES DE CONTRATACION)

27 Unicamente se afirma en la MAIN que “el sector lo considera conveniente”.

28 Mejora del poder de negociacién, reducciéon de riesgos propios del sector agrario, acceso al
mercado, aprovechamiento de economias de escala
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especialmente, advierte de los riesgos que puede conllevar, especialmente
aquellos derivados de una menor tensidbn competitiva (excesivo poder de
negociacion de productores, posible expulsion de PYMES, etc.). La
concentracion de la oferta, sin condicionamiento alguno, resulta peligrosa desde
el punto de vista de la promocién de la competencia y la regulaciéon econdémica
eficiente.

El condicionamiento resultaria ademas conveniente para no hacer peligrar
ninguno de los objetivos de la PAC (art. 39 TFUE?°), en especial del objetivo de
“‘incrementar la productividad agricola” y “asegurar al consumidor suministros a
precios razonables”, que es una de las condiciones exigible para que opere la
excepcion de la normativa de competencia a determinadas actuaciones de OP y
AOP (art. 209.1 Reglamento OCM Unica).

Por ello, se recomienda condicionar el reconocimiento de una OP, con los
efectos que el mismo produce en este PRD, a ganancias de eficiencia en la
produccion (optimizacion de costes conjuntos, integracion de actividades
conjuntas, aumento y aprovechamiento efectivo de la escala de produccion etc.)
gue ademas sean trasladables a los consumidores en forma de menores
precios, mejor calidad y variedad de productos, asi como un estricto
cumplimiento y verificacion de los cinco objetivos de la PAC.

iii) Disefio y proporcionalidad de la medida. Requisitos para la constitucion de
OP: namero minimo de productores y produccién minima comercializable.
Ausencia de umbrales maximos.

El PRD no fundamenta la eleccion de los requisitos de la concentracion de la
oferta y comercializacion en comdn de méas del 75% de los productos de los
miembros de la OP o AOP ni, especialmente, de los umbrales minimos de
nuamero de miembros y de produccién (minimo de 50 productores y volumen
minimo de la produccién comercializable anual de 1 millon de animales).

Como ya puso de manifiesto la autoridad de competencia®, “se entiende que el
establecimiento de un minimo comercializable para acceder a la condicién de
OP responde a la filosofia de incentivar el que las OP adquieran una escala y
representatividad suficiente para poder beneficiarse de posibles eficiencias y
sobre todo de un mayor poder negociador frente a la demanda. Se entiende,

29 Los 5 objetivos de la PAC previstos en el art. 39.1 TFUE son: “a) incrementar la productividad
agricola, fomentando el progreso técnico, asegurando el desarrollo racional de la produccion
agricola, asi como el empleo 6ptimo de los factores de produccion, en particular, de la mano de
obra; b) garantizar asi un nivel de vida equitativo a la poblacién agricola, en especial, mediante el
aumento de la renta individual de los que trabajan en la agricultura; c) estabilizar los mercados; d)
garantizar la seguridad de los abastecimientos; e) asegurar al consumidor suministros a precios
razonables”

30 |IPN 50/11 RD Contrataciéon del sector lacteo.
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asimismo, que la fijacibn de unos umbrales concretos contribuye a que las
potenciales OP y sus miembros puedan conocer si pueden adquirir tal condiciéon
de una manera cierta. Sin embargo, si estos umbrales resultan muy exigentes,
puede generarse una excesiva presion hacia los productores para su integracion
en muy pocas OP, o incluso en una solamente, dependiendo del area geogréfica
gue se considere. Debe recordarse que no puede descartarse en este ambito
que el mercado geografico relevante sea inferior al nacional, y en consecuencia
la l6gica econdmica puede conducir a que los productores se organicen en OP
de ambito regional. En este contexto, dependiendo de la capacidad de los
productores de la regién el efecto incentivador de los umbrales fijados a la
concentracion de los productores en muy pocas OP serd mayor en unos
mercados que en otros”.

De otra parte, es valorable negativamente la ausencia de umbrales maximos
de productores y sobre todo de la produccion comercializable. Se trata de
un aspecto fundamental para limitar los posibles efectos anticompetitivos que la
constituciéon de OP, sin limitacion alguna, puede conllevar. En otros sectores la
cifra orientativa —amparada ademas juridicamente en el propio Reglamento
1308/2013%!- se suele situar en torno al 15% de la produccién en el mercado de
nacional o de referencia al tiempo que se establece un umbral con respecto a la
produccion total de la UE.

Se recomienda por tanto una mayor fundamentacion de los umbrales
minimos elegidos y la introduccion de umbrales maximos tanto de
productores como de la produccién comercializable para mitigar los efectos
anticompetitivos de la medida implementada.

VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Esta autoridad de competencia viene ejerciendo una funcion especialmente activa
en el analisis y seguimiento del sector agroalimentario. En la misma linea que
otras autoridades de competencia y que la Comision Europea, se viene
reivindicando la necesaria aplicacion de la normativa de competencia al sector
agroalimentario por los positivos efectos econOmicos que trae aparejada tanto
para los productores como para los consumidores finales.

La actuacion de OP y AOP, mas alla de mejorar la posicion negociadora de
productores primarios, constituye un instrumento para el aumento de su escala
que puede permitir la optimizacion de costes y, en general, la consecucion de
eficiencias derivadas del aprovechamiento de economias de escala. No obstante,

31 Art. 169 y ss. del Reglamento 1308/2013, en relacion con el sector de aceite de oliva, carne de
vacuno y determinados cultivos herbaceos.
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la actuacion de OP y AOP también suscita riesgos y efectos negativos,
fundamentalmente derivados de la menor tension competitiva.

Por ello resulta necesario, ademas del estricto cumplimiento de condiciones que
exige la regulacion (Reglamento OCM Unica), que la actuacion de OP y AOP no
se fundamente solo en alcanzar mayores precios gracias al mayor poder de
negociacion sino en el establecimiento de incentivos para optimizar los costes de
produccion y en general conseguir ganancias de eficiencia y que deseablemente
se trasladen al consumidor final. En caso contrario, la medida no favoreceria la
eficiencia, restringiria la competencia y seria perjudicial no solo para los
consumidores sino para el propio sector de productores primarios.

Esta CNMC valora positivamente este tipo de iniciativas siempre que cuenten con
suficiente amparo normativo y resulten respetuosas con la promocion de la
competencia y la regulacién econémica eficiente. Bajo este enfoque, esta CNMC
desea llamar la atencién sobre los siguientes aspectos del PRD:

- El sector cunicola no cuenta con un tratamiento juridico diferenciado para la
actuacion de OP y AOP, como es el caso del lacteo, que toma como
precedente. La referencia y el detalle a la normativa de la UE en que se
ampararia la actuacion de OP y AOP del sector (art. 209 del Reglamento
OCM unica) es insuficiente. Ambos aspectos pueden inducir y otorgar unas
expectativas infundadas a los productores del sector cunicola y una eventual
vulneracion de la normativa de competencia. Ademas, puede generar un
efecto llamada para los diversos subsectores agrarios que reclamen
regulaciones particularizadas en su sector y modulaciones adicionales.

- Ni el PRD ni la MAIN fundamentan adecuadamente la necesidad de la
regulacion ni del tratamiento juridico particularizado para las OP y AOP del
sector cunicola.

- No existe condicionamiento alguno a mejoras en la eficiencia —siquiera de
incentivos- en el reconocimiento de OP y en qué medida tales ganancias van
a beneficiar a los consumidores.

- ElI PRD no fundamenta la eleccion de los requisitos de la concentracion de la
oferta y comercializacion en comun de mas del 75% de los productos de los
miembros de la OP o AOP ni, especialmente, de los umbrales minimos de
namero de miembros y de produccion. Si estos umbrales resultan muy
exigentes, puede generarse una excesiva presion hacia los productores para
Su integracion en muy pocas organizaciones, con los consiguientes riesgos de
disminucién de tension competitiva.
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- Ausencia de umbrales méaximos de productores y sobre todo de la produccion
comercializable. Se trata de un aspecto fundamental para limitar los posibles
efectos anticompetitivos

En consecuencia, esta CNMC recomienda:

- Expresar con claridad el amparo normativo y la amplitud limitada de actuacion
de OP y AOP que recoge el Reglamento OCM Uunica (segundo parrafo del art.
209.1).

- Enfatizar que cualquier utilizacion de la modulacion a la normativa de
competencia amparada en el art. 209 Reglamento OCM Unica que puedan
realizar las OP y AOP en su actuacion debe ser objeto de autoevaluacion por
el operador e interpretada restrictivamente, al ir en contra del principio
constitucional de libertad de empresa.

- Mayor fundamentacién de la necesidad del PRD que ofrezca datos oportunos
de la adecuacion a dicho principio y que realice una valoracion completa de
su problematica.

- Condicionar el reconocimiento de una OP y AOP a ganancias de eficiencia en
la produccién (optimizacion de costes conjuntos, integracion de actividades
conjuntas, aumento y aprovechamiento efectivo de la escala de produccion
etc.) que ademas sean previsiblemente trasladables a los consumidores.

- Fundamentacion de los umbrales minimos elegidos y la introduccion de
umbrales maximos tanto de productores como de la produccién
comercializable.

IPN/CNMC/02/16 Proyecto de Real Decreto por el que se regula el reconocimiento de las
organizaciones de productores y sus asociaciones en el sector cunicola

19


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1308&qid=1458222724777&from=ES

P CINIVIC Wehcaos 1 Sompereon

www.cnmc.es




