RESOLUCION Expte. RA-22 /2009: Leite de Galicia.

Pleno

Sres.:

D. José Antonio Varela Gonzalez, Presidente
D. Fernando Varela Carid, Vogal

D. Alfonso Vez Pazos, Vogal

En Santiago de Compostela, 14 de xullo de 2009.

O Pleno do Tribunal Galego de Defensa da Competencia, coa composicién
indicada mais arriba, e sendo relator D. Fernando Varela Carid, vogal, ditou a
seguinte Resolucion no Expediente RA-22/2009, “Leite de Galicia” (Expediente
1/2009, do Servizo Galego de Defensa da Competencia, en adiante SGDC),
tras examinar a proposta de arquivo efectuada polo SGDC segundo escrito de
14 de abril de 2009.

ANTECEDENTES DE FEITO

1.- O Pleno do Concello de Laracha celebrado o 26 de novembro de 2008
tomou a decisién de “instar ao Tribunal da Competencia a actuar de
oficio contra as practicas monopolistas das industrias produtoras de
pensos, e as practicas de dumping utilizadas polas industrias e a
distribucion”, que foi comunicada mediante escrito de 3 de decembro de
2008 a este Tribunal.



Tras examinar o acordo do Pleno do Concello de Laracha, o Pleno do
Tribunal Galego de Defensa da Competencia (en adiante, TGDC), na sta
reunion de 16 de decembro de 2008, decidiu dar traslado do citado
acordo ao Servizo Galego de Defensa da Competencia segundo escrito
de 8 de xaneiro de 2009 para que se realizasen as investigacions de
oficio que se considerasen pertinentes, segundo o establecido no artigo
49 da Lei 15/2007, do 3 de xullo, de Defensa da Competencia e do
artigo 12 da Lei 6/2004, do 12 de xullo, reguladora dos Organos de

Defensa da Competencia da Comunidade Autonoma de Galicia.
Unha vez efectuadas as dilixencias que considerou oportunas, o 14 de
abril de 2009, o SGDC remitiu o escrito ao Tribunal coa sua proposta de

arquivo do expediente.

O 28 de abril de 2009, o Pleno do TGDC decidiu admitir a tramite este

asunto e nomeou relator do mesmo ao vogal D. Fernando Varela Carid.

O 2 de xullo de 2009, o Pleno do TGDC deliberou e pronunciouse sobre
este expediente.

FUNDAMENTOS DE DEREITO

PRIMEIRO.- A presente Resolucion ditase ao abeiro da Lei 15/2007, de 3 de

xullo, de Defensa da Competencia (en adiante LDC) por tratarse dun

expediente aberto con posterioridade a entrada en vigor desa Lei o pasado 1
de setembro de 2007.

SEGUNDO.- O apartado 3 do artigo 49 LDC establece que o Tribunal, a
proposta do Servizo, podera acordar non incoar os procedementos derivados

da presunta realizacion de condutas prohibidas polos artigos 1, 2 e 3 LDC e



ordenar o arquivo de actuacions cando considere que non hai indicios de
infraccién da Lei. Corresponde a este Tribunal, polo tanto, neste caso, analizar
a proposta efectuada polo SGDC para ver se procede ou non aceptala e, en
consecuencia, arquivar as actuacions desenvolvidas ata agora, ou, polo
contrario, rexeitar esa proposta por considerar que debe continuar a

investigacion.

TERCEIRO.- De acordo co mesmo artigo 49 LDC, o inicio do procedemento
sancionador pode realizarse ben por denuncia de calquera persoa fisica ou
xuridica, interesada ou non, ben de oficio, sexa por iniciativa da Direccion de
Investigacion, no noso caso do Servizo, ou sexa por iniciativa do Consello da

CNC, no noso caso o Tribunal.

No caso que nos ocupa, o inicio deste expediente produciuse pola decision do
Pleno de Laracha de poiier en cofiecemento das autoridades galegas de
competencia a existencia dunhas hipotéticas practicas anticompetitivas no
mercado de subministro de alimentos para o gando vacun produtor de leite asi
como unhas supostas practicas de dumping empregadas pola “industria e a
distribucion”.

A denuncia do Concello de Laracha foi examinada polo Pleno do Tribunal na
sta reunion de 19 de decembro de 2008 e considerada por decisidbn unanime
con relevancia suficiente como para ser obxecto dunha investigacién detida por
parte do Servizo. En consecuencia, a denuncia foi remitida ao SDGC para que
ese Organo desenvolvese as investigacidons que considerase pertinentes co
obxectivo de determinar se existian ou non indicios de condutas
anticompetitivas nas areas de actividade referidas e, no seu caso, se abrira un
expediente sancionador aos responsables de tales condutas. Para chegar a
conclusion de trasladar a decision do Concello de Laracha ao SGDC, o Pleno

do Tribunal tivo en conta as especiais caracteristicas e circunstancias que vén



atravesando o sector do leite na nosa Comunidade Auténoma nos ultimos

anaos.

CUARTO.- Una vez recibido o escrito do Tribunal de 8 de xaneiro de 2009, o
SGDC remitiu un escrito dirixido ao Pleno da Corporacion do Concello de
Laracha o 12 de febreiro de 2009 solicitando “informacion de que dispofia
sobre os feitos descritos, con indicacion dos presuntos infractores, co obxecto
de determinar se existen indicios racionais da existencia de condutas

prohibidas que xustifiquen a incoacién dun expediente sancionador”.

O Concello de Laracha non respondeu a esa solicitude de informacién
solicitada polo SGDC. Ante a ausencia de resposta, e sen outro tramite ou
investigacion adicional, o Servizo decidiu dar por concluida as sua pescuda e

propor ao Tribunal o arquivo do expediente.

QUINTO.- O Tribunal considera que para poder pronunciarse sobre esta
materia debe facerse, primeiro, unha andlise dos distintos mercados que
integran o proceso de producion, transformacion, envasado e distribucién do
leite e, a continuacion, & luz do resultado desa identificacion dos mercados
relevantes, examinar a denuncia efectuada polo Pleno da Corporacion
Municipal de Laracha e comprobar se procede ou non continuar as

investigacions ao respecto.

O amplo proceso que vai desde a producion do leite ata que chega as mans
dos consumidores pode descompofierse, cando menos, nos catro mercados

relevantes seguintes.

O primeiro estaria constituido pola producion e distribucion de pensos para o
gando vacun produtor de leite, no que participan, polo lado da oferta, as
empresas produtoras e distribuidoras de pensos con ese destino e, polo lado
da demanda, as empresas gandeiras produtoras de leite. Este mercado estaria



situado ao comezo do proceso produtivo, pois 0S pensos constitien, senén o
anico, polo menos un dos inputs mais importantes da alimentaciéon do gando

vacun produtor de leite.

O segundo mercado seria o de producién e venda do leite en orixe, no que
participan, polo lado da oferta, os produtores gandeiros e, polo lado da
demanda, tres tipos de empresas: as comercializadoras, que na maioria dos
casos son cooperativas dos propios gandeiros; 0s compradores
transformadores; e os operadores loxisticos. En ultima instancia, eses tres tipos
de empresas recollen o leite dos produtores para transformalo elas mesmas ou
para 0 seu tratamento e posterior envasado ou transformacién por outras

empresas transformadoras.

O terceiro mercado que se pode identificar no proceso de producion e
transformacion do leite antes de chegar ao consumidor final € o mercado de
distribucion do leite envasado. Este mercado estd composto, pola lado da
oferta, polas industrias envasadoras ou transformadoras no seu caso, e, polo

lado da demanda, polas empresas distribuidoras.

Finalmente, o produto chega 4s maos dos consumidores a través do mercado
de distribucion retallista, formado, polo lado da oferta, polas empresas
distribuidoras, que van desde as grandes superficies comerciais ata 0 pequeno
comercio retallista, e polo lado da demanda, polos consumidores particulares e

os demandantes profesionais, nomeadamente a hostalaria.

SEXTO.- Unha vez determinados de modo sucinto os principais mercados
relacionados co proceso de producion e venda de leite en Galicia, 0 paso
seguinte € examinar a denuncia do Concello de Laracha segundo acordo do

seu Pleno de 26 de novembro de 2008.



A parte inicial da denuncia, referente as “practicas monopolistas das industrias
produtoras de pensos”, resulta, en opinién deste Tribunal, clara e facilmente
comprensible, sen dudbidas respecto a qué industrias ou practicas se esta

aludindo.

O mercado relevante seria, neste caso, o primeiro mencionado no Fundamento
QUINTO anterior, é dicir, o constituido pola producion e distribucion de pensos
para o gando vacun produtor de leite, no que os oferentes do produto serian as
empresas produtoras e distribuidoras de pensos, e os demandantes as

explotacions gandeiras produtoras de leite.

Unha analise, mesmo sen ser moi profunda, da estrutura do mercado relevante
de produto asi definido amosa signos preocupantes desde o punto de vista da
competencia, que xustificarian por si solos un estudo mais detido para

comprobar se existen ou non practicas anticompetitivas.

Polo lado da oferta, de acordo coa informacion do Tribunal, actian en Galicia
85 fabricantes de produtos para a alimentacion animal, dos que practicamente
un 80 por cento estan situados nas provincias de Lugo e A Corufia. Ainda con
ese numero relativamente elevado de empresas, o sector ten un alto nivel de
concentracion arredor de catro empresas principais que captan unha
porcentaxe considerable da producion total. Esas catro empresas poderian
actuar como lideres & hora de determinar os prezos de venda, que logo serian
seguidos polo resto de empresas de menor tamafo, de xeito que as practicas
restritivas da competencia poden verse altamente facilitadas, no caso de que,

efectivamente, exista vontade para iso.

Esa circunstancia facilitadora de préacticas colusivas derivada da peculiar
estrutura da oferta, reférzase pola dispersién e debilidade que existe neste

mercado polo lado da demanda. Segundo datos de 2008, en Galicia se



rexistran unhas trece mil explotacions gandeiras, onde predominan as de

pequeno tamano e capacidade negociadora reducida.

Alén do anterior, a analise e identificacion de posibles practicas anticompetivas
no mercado de subministro de alimentos para o gando produtor de leite é
relevante polas suas posibles repercusions sobre o prezo do produto final. Un
incremento nos custes dos produtores de leite, se é temporal, pode
amortiguarse mediante unha compresion das marxes deses mesmos
produtores ou dos segmentos sucesivos da cadea de envasado e
comercializacion do leite, mais, se ese incremento se converter nun cambio
permanente, teria unha incidencia certa nos prezos que debe pagar o
consumidor final, aparte de prexudicar os posibles investimentos e a mellora da
calidade dos segmentos produtivos que compofien a cadea de producion e

subministro de leite para o consumo humano.

En consecuencia, o Tribunal considera que a investigacion no mercado do
subministro de alimento para o gando vacun produtor de leite non debe concluir
ainda que o Concello de Laracha non aportara probas ou informacién detallada
sobre as supostas practicas anticompetitivas que denuncia. O Tribunal estima
que o Servizo debe continuar o seu labor, efectuando unha investigacion de
oficio que permita excluir a existencia de indicios de infraccién neste mercado
ou, polo contrario, confirme a denuncia do Concello de Laracha e se inicie o

procedemento sancionador correspondente.

SETIMO.- Entre as averiguacions que debe efectuar o Servizo para excluir a
existencia de practicas anticompetitivas no sector de subministro de alimentos

para o gando vacun produtor de leite, cabe sinalar o seguinte:

En primeiro lugar, resulta necesario averiguar se o0s produtores de leite

confirman ou non a existencia das practicas denunciadas, mediante entrevistas



persoais ou unha enquisa efectuada entre as empresas gandeiras galegas polo

procedemento reservado que o SGDC estime mais conveniente.

En segundo lugar, cumpriria examinar a posible existencia de practicas

restritivas da competencia no mercado considerado relevante mediante a

recollida de informacién sobre os prezos realmente cargados polas empresas

subministradores de alimento para o gando vacun as unidades produtoras de

leite, segundo os datos que podan achegar estas ultimas.

Como é sabido, a mediados de 2007 produciuse un incremento notable do

prezo dos pensos destinados & alimentacion animal. Nesa perspectiva, 0

SDGC deberia examinar:

A evolucion do prezo dos pensos nos ultimos dous anos, polo menos,

con especial atencion aos prezos fixados polas catro empresas lideres.

Se existen ou non coincidencias nos niveis e no comportamento dos
prezos segundo o tipo de produto, areas de subministro ou tamafio das
explotacions que carezan de explicacibn econdmica racional alternativa
e que, por tanto, poidan ser indicativos de acordos colusivos entre as

empresas subministradoras de pensos.

Identificacion dos mercados xeogréaficos ou territoriais en que operan as

catro empresas lideres.

A analise de calquera outro indicador que permita identificar calquera
outra practica restritiva da competencia segundo a relacibn —non

exhaustiva, pero si indicativa- que se recolle no artigo 1 LDC.

En terceiro lugar, se acaso existisen indicios suficientes de practicas

anticompetitivas sobre a base da analise indicada nos dous puntos anteriores,



o Servizo poderia proceder a unha investigacion directa das hipotéticas
empresas infractoras, actuando en todo caso con escrupuloso respecto ao
principio de presuncién de inocencia en tanto en canto non se probe o
contrario, e considerando que a simple peticion de informacién por escrito aos
supostos culpables dunha infraccidon ou dun delito, salvo casos excepcionais,

non soe render resultados satisfactorios.

OCTAVO.- No referente & segunda parte da denuncia do Pleno do Concello de
Laracha, concretada na expresion “as practicas de dumping utilizadas polas
industrias e a distribucién”, caben duas posibles opcions para atribuirlle un
contido preciso, segundo cal sexa a interpretaciébn que se faga do termo

dumping.

Nunha primeira posibilidade, dumping pode entenderse no sentido de vender
un produto noutro pais a un prezo mais baixo que no mercado nacional, é dicir,

exportar a un prezo inferior ao que se vende no pais de orixe.

Tratariase, neste caso, dunha discriminaciéon de prezos, coa finalidade non
necesariamente de desprazar do mercado a outros competidores, sendn para
eliminar stocks ou conseguir un beneficio suplementario cando existen
desaxustes entre a oferta e a demanda nacionais. Unha das consecuencias
mais importantes desas practicas é que poden ocasionar un grave prexuizo

aos produtores do pais de destino das exportacions.

Se o0 Concello de Laracha no seu escrito de 3 de decembro de 2008 utiliza o
termo dumping nesta primeira acepcion, a expresion “as practicas de dumping
utilizadas polas industrias e a distribucion” deberia entenderse no sentido de
que certas industrias transformadoras ou distribuidoras estan efectuando
importacions de leite de outros paises polo que pagan un prezo inferior ao que
0s produtores estranxeiros o estan vendendo & sua industria transformadora ou

aos seus distribuidores comerciais retallistas.



Nesta hipotese, resulta obvio que serian aqueles produtores estranxeiros que
venden o leite por baixo do prezo que alcanza no seu pais de orixe quen
estarian incorrendo nas supostas practicas de dumping, claramente coa
colaboracién necesaria das industrias transformadoras compradoras radicadas

en territorio galego ou espaiiol.

Nesta interpretacion da denuncia do Concello de Laracha, os 6rganos galegos
de defensa de competencia carecerian de competencias executivas para
entender deste caso, pois ao estar afectado o comercio entre dous Estados
membros da Unién Europea serian de aplicacién as normas de competencia

europeas, nomeadamente os artigos 81 e 82 do Tratado de Roma.

Efectivamente, a habilitacion competencial do Tribunal Galego de Defensa da
Competencia, como tamén ocorre cos demais Organos de defensa da
competencia autonomicos, esta limitada a aplicacion executiva das normas de
ambito espafiol, reservandose a aplicacion das normas de rango comunitario,
os referidos artigos 81 e 82 CE, para a Comision Nacional da Competencia e
os tribunais xurisdicionais correspondentes, tal como sinalan os artigos 13 e
24.c LDC.

NOVENO.- Ora ben, o termo dumping pode entenderse nun sentido mais
xenérico como a venda dun produto a prezo inferior ao seu custo co propasito

de prexudicar aos competidores nun mercado determinado.

Tratariase neste suposto dunha venda a perda dentro do propio mercado
nacional que poderia reputarse como practica desleal e, por tanto, prohibida
polo artigo 17 da Lei 3/1991, do 10 de xaneiro, de Competencia Desleal,
sempre e cando concorra calguera dos tres supostos establecidos nese artigo:
gue dita practica desleal sexa susceptible de inducir a erro aos consumidores
sobre o nivel de prezos doutros produtos do mesmo establecemento; que tefia
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por obxecto desacreditar a imaxe dun produto ou dun establecemento alleos;
ou que forme parte dunha estratexia dirixida a eliminar a un competidor ou

grupo de competidores do mercado.

Unha conduta desleal asi identificada seria susceptible de ser analizada desde
a perspectiva dunha violacion do artigo 3 LDC se se chegase a demostrar que
esa suposta deslealdade cumpre co requisito critico establecido nese artigo de

que por falsear a libre competencia afecte ao interese publico.

Desde outro punto de vista, unha venda a perda no mercado nacional tamén
poderia considerarse, desde a perspectiva da competencia, como unha posible
violacion do artigo 2 LDC se € practicada por unha empresa en posicion de

dominio con finalidade depredadora.

Ainda que este segundo suposto, a aplicacién do artigo 2 LDC, resulta pouco
probable dada a estrutura actual do sector leiteiro e da distribucion en Galicia,
si parece xustificada a necesidade de afondar no esclarecemento das préacticas
gue estan levando a cabo certas empresas distribuidoras de leite tendo en
conta o disposto no artigo 3 LDC, nomeadamente no segmento das marcas de
distribuidor.

Neste sentido, o Tribunal estima que tampouco desde esta perspectiva se debe
arquivar sen mais tramite a denuncia do Concello de Laracha, senén que, polo
contrario, 0 Servizo debe investigar en detalle se as empresas de distribucion
en Galicia estan vendendo leite a perda e se esa hipotética venda a perda pode
constituir unha deslealdade ex artigo 17 da Lei 3/1991, do 10 de xaneiro, de
Competencia Desleal, para apreciar, a continuacién, se acaso se estivese
incorrendo nunha practica que por falsear a libre competencia afectase ao

interese publico e, por tanto, fose de aplicacion o disposto no artigo 3 LDC.
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Ao respecto, o Tribunal considera que o Servizo debe examinar os prezos de
compra do leite dos principais distribuidores retallistas que operan en Galicia e
comprobar se eses prezos pagados son superiores ou inferiores aos prezos de
venda ao publico, nos diferentes segmentos do mercado, con especial atenciéon
as marcas de distribuidor, e durante un periodo de tempo suficientemente
significativo, por exemplo, no ultimo ano, que é cando se observan as maiores

oscilacions de prezos neste sector.

Asi mesmo, no caso de atopar probas ou indicios suficientes de que,
efectivamente, se estivese practicando unha venda a perda no mercado do
leite, o Servizo debe analizar a posible intencionalidade desa practica e
estudala & luz do disposto no artigo 17 da Lei de Competencia Desleal e de

outros artigos desa mesma Lei que poidan ser relevantes.

Finalmente, o Servizo debe considerar se as hipotéticas condutas
anticompetitivas analizadas afectan ou non ao interese publico por falsear as
normas que regulan a libre competencia, de acordo ao grao e intensidade das

practicas que, eventualmente, podan detectarse.

DECIMO.- En definitiva, este Tribunal considera que tanto no tocante ao
mercado de subministro de alimentos ao gando vacun para a producion de
leite, como no mercado de distribucion retallista do leite na Comunidade
Auténoma de Galicia, non procede arquivar o expediente aberto pola denuncia
do Concello de Laracha, e estima que o Servizo debe continuar as
investigacions ata o completo esclarecemento de se existen ou non indicios de

infraccién das normas de competencia nos dous mercados mencionados.

Vistos os preceptos citados e os demais de xeral aplicacion, este Tribunal
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RESOLVE

PRIMEIRO.- Desestimar a proposta de arquivo do Servizo Galego de Defensa
da Competencia referente & decision do Pleno do Concello de Laracha de 26
de novembro de 2008 que foi comunicada ao Servizo mediante escrito deste
Tribunal de 8 de xaneiro de 20089.

SEGUNDO.- Declarar que no referente as supostas practicas monopolistas das
industrias produtoras de pensos das que informa o citado Pleno, o Servizo
debe efectuar as investigacions que sexan necesarias ata o completo
esclarecemento de se existen ou non indicios de infraccibn das normas de
competencia no mercado de subministro de alimentos ao gando vacun para a
producién de leite na Comunidade Auténoma de Galicia, facendo constar que o
Servizo debe achegar ao expediente informacién veraz e contrastada como
minimo dos aspectos referidos no Fundamento SETIMO anterior, que,

resumidamente, son 0s seguintes:

Primeiro, averiguar se os produtores de leite confirman a existencia ou non das

practicas denunciadas.

Segundo, examinar a posible existencia de practicas restritivas da competencia
no mercado considerado relevante mediante a recollida da seguinte
informacion sobre os prezos cargados polas empresas subministradoras de

pensos as unidades produtoras de leite:

- A evolucion do prezo dos pensos nos ultimos dous anos, polo menos,

con especial atencion aos prezos fixados polas catro empresas lideres.
- Se existen ou non coincidencias nos niveis e no comportamento dos

prezos segundo o tipo de produto, areas de subministro ou tamafio das

explotacions que carezan de explicacidbn econdmica racional alternativa
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e que, por tanto, poidan ser indicativos de acordos colusivos entre as

empresas subministradoras de pensos.

- ldentificacion dos mercados xeograficos ou territoriais en que operan as

catro empresas lideres.

- Analise de calquera outro indicador que permita identificar calquera

outra préactica restritiva da competencia no mercado aludido, e

Terceiro, se acaso existisen indicios suficientes de practicas anticompetivivas
sobre a base da andlise indicada nos dous puntos anteriores, obter informacion
directa das empresas supostamente infractoras, mediante 0s medios

suficientemente efectivos que o Servizo estime procedentes.

TERCEIRO- Declarar igualmente que o Servizo debe realizar unha
investigacion o mais completa posible sobre as hipotéticas practicas de
dumping utilizadas polas industrias e a distribucion do sector do leite,
mencionadas polo Pleno do Concello de Laracha de 26 de novembro de 2008,
de acordo ao indicado no Fundamento NOVENO anterior, e, especialmente,
avaliar se as empresas de distribucion retallista estan vendendo a perda o leite
con fins anticompetitivos, de modo que podan estar incorrendo nunha violacion

da Lei de Defensa da Competencia.

En concreto, e con este obxectivo, 0 Servizo debe obter informacion sobre as
operacions de compra de leite dos distribuidores e dos prezos de venda aos
consumidores, especialmente no segmento de marcas de distribuidor, durante
0 Ultimo ano para comprobar se efectivamente se estan producindo vendas a
perda do leite. Posteriormente, no caso de confirmarse esa hipotese, o Servizo
debe efectuar unha investigacion sobre as posibles causas dese proceder e se

pode constituir un ilicito desleal con afectacion do interese publico, segundo o
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disposto no artigo 3 LDC, ou se esa venda a perda incorre ou non nas
prohibicions do artigo 2 LDC, ata o completo esclarecemento deste asunto.

Comuniquese esta Resolucién ao Servizo Galego de Defensa da Competencia,
e notifiquese aos interesados, informandoos de que contra ela non cabe
recurso algun, sen prexuizo dos actos que procedan cando este Tribunal dite

Resolucion definitiva.
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