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El Consejo de la Comision Nacional de la Competencia, con la composicion
expresada y siendo Ponente Dfia. Inmaculada Gutiérrez Carrizo, ha dictado la
siguiente Resoluciébn en el expediente S/0389/11, DESPACHO BILLETES
RENFE, iniciado por la Direccién de Investigacion (DI) ante la denuncia recibida
de la Asociacion de Proveedores de Billetes y Servicios de Ferrocarril contra
RENFE OPERADORA por supuestas practicas restrictivas de la competencia
consistentes en abusar de la posicidbn de dominio que “de facto” tiene sobre el
mercado de transporte de viajeros por ferrocarril en Espafia, al haber rescindido
unilateralmente los contratos con los despachos de ventas de billetes y reducido
las comisiones que constituyen la remuneracién a estos despachos por la venta
de billetes de RENFE, lo que pudiera constituir a juicio del denunciante una
infraccion del art. 2 de la Ley 15/2007, de 3 julio, de Defensa de la Competencia.

ANTECEDENTES DE HECHO

1. Con fecha 6 de junio de 2011 la Asociaciéon de Proveedores de Billetes y
Servicios de Ferrocarril formula denuncia (folios 1 a 59) contra RENFE
OPERADORA, por supuestas practicas restrictivas de la competencia
consistentes en abusar de la posicidbn de dominio que “de facto” tiene sobre el
mercado de transporte de viajeros por ferrocarril en Espafia, al haber rescindido
unilateralmente los contratos con los despachos de ventas de billetes y reducido
las comisiones que constituyen la remuneracién a estos despachos por la venta
de billetes de RENFE.

Segun la denunciante, los hechos supondrian una infraccién del articulo 2 de la
Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia (LDC) y del articulo 82
del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE).

2. Con objeto de conocer en lo posible la realidad de los hechos para determinar
si puede haber indicios de infraccién, la Direccion de Investigacion, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 49.2 de la LDC, acordd llevar a cabo
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una informacion reservada como diligencia previa a la incoacion del
correspondiente expediente, si procediese en su caso.

3. La Direccion de Investigacion realiza la siguiente descripcion de las partes:
Denunciante: Asociacion de Proveedores de Billetes y Servicios de Ferrocarril

La Asociacion denunciante incluye a 12 de los 21 despachos expendedores de
billetes de RENFE que existen en Espafia, que desde hace muchos afios (en
alguna ocasién desde la década de los cuarenta del siglo pasado), han mantenido
una relacion contractual ininterrumpida con RENFE para el suministro directo de
billetes a los usuarios locales. Se dedican en exclusiva a la venta de billetes de
RENFE (folios 1, 2 y 44).

La venta de billetes de RENFE por este canal representa aproximadamente y
segun la denunciante, un 2% del volumen de facturacion de RENFE, por una
cuantia de unos 57 millones de euros (folios 37 y 52).

Denunciado: RENFE OPERADORA

RENFE-OPERADORA es una empresa publica de servicios de transportes
ferroviarios de viajeros y mercancias, dependiente del Ministerio de Fomento, que
se cred a partir de la restructuracion en 2005 de la Red Nacional de Ferrocarriles
Espafioles (RENFE).

4. La Direccidon de Investigacion realiza la siguiente descripcion del marco
normativo relevante para entender los hechos que se analizan:

Con la entrada en vigor de la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector
Ferroviario se produce una revision del marco normativo del sector, que supone la
transformacion de un entorno monopolistico en donde operaba exclusivamente
una Unica entidad publica, RENFE, a otro en el que se separa la gestion de las
infraestructuras de la explotacion del trafico ferroviario.

La administracion de las infraestructuras ferroviarias se encomienda a ADIF,
mientras que la nueva entidad publica empresarial, denominada RENFE-
OPERADORA, se encarga de los servicios de transporte ferroviario.

En ese nuevo escenario, el Consejo de Administracion de RENFE establecio, en
2006, el Contrato Programa que regula las aportaciones del Estado a RENFE-
Operadora. En dicho Contrato se estipulaba que en el afio 2010 desaparecerian
las aportaciones del Estado a RENFE, debiendo presentar esta entidad una
situacién de equilibrio econémico.

5. De sus actuaciones la Direccion de Investigacion concluye los siguientes
hechos:
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“2. La venta de billetes de transporte por ferrocarril se realiza a través de a) los
canales de venta propia de RENFE que, en base al Convenio de colaboracién
suscrito con ADIF, se sirve de los puntos de venta de las estaciones de ferrocarril
y oficinas de venta de esta Entidad Publica Empresarial, b) las agencias de viajes,
que actian como intermediarias entre RENFE y el cliente y son retribuidas por los
servicios de gestidn o intermediacion prestados en la venta de billetes y c) los
despachos de billetes.

3. Los contratos originales entre los despachos expendedores y RENFE que se
adjuntan a la denuncia, fueron firmados, por lo general, por un periodo de uno a
cinco afos, y han sido renovados desde entonces, en ocasiones tacitamente.
Todos los contratos originales aportados con la denuncia contenian clausulas de
rescision unilateral por las partes, con un preaviso de entre uno y seis meses. La
mayoria de los contratos han sido revisados y modificados a través de Protocolos
Adicionales en varias ocasiones. Las Ultimas de estas modificaciones datan, en la
mayoria de los casos, de 2006 (folios 2 a 31, 39y 78 a 621).

4. Las comisiones establecidas por la venta de billetes de RENFE a estos
despachos dependian del tipo de trayecto, siendo generalmente de un [...] para
los billetes internacionales, y de un [...] para los billetes nacionales. Con el
establecimiento del AVE, las comisiones de este tipo de billetes se establecieron
en el [...], mas un sobrecargo del [...] (en algun caso del [...]) por prestacién
especializada de servicios, a cargo del cliente (folio 37).

5. El 9 de junio de 2010, RENFE OPERADORA comunico (folios 31, 32 y 591 a
597) a los despachos la rescision de los contratos a partir del 1 de octubre de
2010 (a los despachos del Puerto de Santa Maria y de San Fernando la rescision
se preveia a partir del 1 de enero de 2011), ofreciendo RENFE a los despachos
la posibilidad de seguir vendiendo sus billetes si se convertian en agencias de
viajes, y en las condiciones establecidas para las mismas (basicamente, recibir de
RENFE una comision de venta del [...] y unos incentivos por aumento de ventas,
aunque pueden cobrar a sus clientes un cargo por gestion y emision de los
billetes) (folios 31y 32y 598 a 603).

6. El 19 de noviembre de 2010 la denunciante dirigi6 a RENFE OPERADORA una
propuesta de adaptacion de los contratos (folio 32 y 604 a 606). Asimismo, el 1 de
diciembre el denunciante se dirigié por correo electronico a RENFE OPERADORA
con el fin de dar una solucion al conflicto (folio 607).

6. El 16 de diciembre de 2010, RENFE OPERADORA remiti6 a los despachos de
venta de billetes un documento de prérroga del “Contrato de venta de titulos de
transporte de Renfe Operadora”, hasta el 30 de junio de 2011, solicitandoles que
los devolvieran firmados y sellados (folios 608 a 619)”.
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7. Con fecha 8 de febrero de 2012 la Direccion de Investigacion remite a este
Consejo de la CNC Propuesta de Archivo de las actuaciones seguidas en el
expediente de referencia de acuerdo con lo previsto en el articulo 49.3 de la LDC,
gue razona del siguiente modo:

“De acuerdo con las Resoluciones 514/01, Iberia, de 1 de abril de 2002 y 591/05,
Agencias de viaje, de 26 de julio de 2006, del extinto Tribunal de Defensa de la
Competencia (TDC), asi como con la resolucion 2758/07, RENFE, de 30 de
septiembre de 2008, del Consejo de la CNC, se podria considerar como mercado
de referencia en el que se desarrollan las supuestas practicas contrarias a la libre
competencia objeto del presente expediente el de los servicios de intermediacion
en la venta de billetes de transporte de pasajeros por ferrocarril a través de sus
diferentes canales de distribucién en el territorio nacional.

Los principales operadores de este mercado son RENFE, ADIF, las agencias de
vigje y los despachos de billetes, pues los servicios que prestan son sustituibles
entre si. Un consumidor que desee adquirir un billete de tren puede acudir
directamente a las oficinas de venta, a las maguinas autoventa situadas en las
infraestructuras de ADIF, a una agencia de viajes, a un despacho de billetes o
bien puede adquirirlo a través de internet o mediante atencién telefénica tanto con
RENFE como con las agencias de viajes.

RENFE tiene, ademas, una relacion vertical con los despachos de billetes, como
proveedora de los servicios de transporte de pasajeros por ferrocarril. En este
mercado “aguas arriba”, RENFE opera en régimen de monopolio.

En conclusion, RENFE OPERADORA dispone de posicion de dominio en el
mercado de servicios de transporte de pasajeros por ferrocarril, mercado “aguas
arriba” del de intermediacion de venta de billetes de transporte de pasajeros por
ferrocarril, en que operan los despachos de billetes.

Por lo que se refiere al supuesto abuso de posicion de dominio, tal como se
desprende de la Resolucion 465/99 del extinto TDC en el asunto
Retevisién/Telefonica de 8 de marzo de 2000, el abuso de posicién dominante “es
un concepto objetivo por el que la empresa dominante, recurriendo a métodos
diferentes a los que constituyen la competencia normal en las transacciones
comerciales, amenaza el mantenimiento de la competencia existente en el
mercado”.

No obstante, tanto la jurisprudencia comunitaria como la espafiola muestran que
una conducta aparentemente abusiva puede encontrar una justificacion objetiva
suficiente como para que se estime que en realidad no constituye tal abuso (STS
de 8 de mayo de 2003 en el asunto Tandem/UEE). En este sentido, esta
Direccion de Investigacién entiende que las nuevas relaciones contractuales y
tarifas que aplica RENFE OPERADORA a los despachos de billetes son el
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resultado de una redefinicion de los canales de distribucion de billetes de tren
para pasajeros debido al nuevo contexto regulatorio y financiero en el que se
encuentra.

Como ha tenido ocasion de analizar la CNC, esta modificacion de las relaciones
de RENFE OPERADORA con los despachos de billetes es paralela a la que se ha
producido con las agencias de viajes (RCNC de 30 de septiembre de 2008, Expte
2758/07 RENFE) y también en el sector aéreo (RCNC de 26 de julio de 2006
Expte. 591/05, Agencias de viaje) , en donde el desarrollo tecnoldgico y la
liberalizaciéon del sector han permitido la aparicion de nuevos canales de
distribucién de servicios de viaje que complementan a los tradicionales, forzando
a las compafiias a revisar el modelo de negocio que compartian con las agencias
de viajes.

Por otra parte, los despachos de billetes han tenido tiempo para adaptarse a las
condiciones futuras que RENFE OPERADORA les anunciaba y minimizar su
impacto. En efecto, de la informacién aportada con la denuncia (HA 5) se deduce
gue los despachos de billetes conocian, al menos desde junio de 2010, la futura
modificacion de sus relaciones comerciales con RENFE OPERADORA, con cuyos
representantes mantuvieron diversos contactos y comunicaciones al respecto;
hecho que, por otra parte, no debia sorprender a los despachos de billetes
teniendo en cuenta que ya en 2006 RENFE OPERADORA implanté un nuevo
sistema de retribucion a las agencias de viaje. Ademas, RENFE OPERADORA les
extendi6 el plazo de rescision de los contratos (HA 7), otorgandoles tiempo para
encarar la nueva situacion, e incluso en el momento de presentar la denuncia ante
la CNC, RENFE OPERADORA no habia rescindido esos contratos.

Por ultimo, la facultad de modificar las relaciones contractuales con sus
distribuidores (en este caso, los despachos de billetes) forma parte de la
estrategia comercial de una empresa, maxime cuando su rentabilidad es reducida
(de acuerdo con la denuncia, los despachos de billetes aportan el [...] de la
facturacion de RENFE).

En conclusién, tal y como ya sefial6é el Consejo de la CNC en casos anteriores
relativos a la conducta de RENFE, los hechos denunciados se enmarcan dentro
de una reorganizacion interna de RENFE en su proceso de ajuste a la
liberalizacién, que supone la transformacion de un entorno monopolistico en
donde operaba exclusivamente, como Unica entidad publica, a otro en el que se
separa la gestion de las infraestructuras (encomendada a ADIF) de la explotacion
del trafico ferroviario (encomendada a RENFE OPERADORA). Y asimismo,
financieramente, RENFE OPERADORA se comprometio a alcanzar en 2010 una
situacion de equilibrio econdémico, lo que le ha llevado a adoptar un Plan
Estratégico para alcanzarla y a gestionar con mayor eficiencia los recursos
publicos recibidos del Estado.
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Por lo tanto, existe una justificacion objetiva a las modificaciones contractuales
impuestas por RENFE OPERADORA a los despachos de billetes y en
consecuencia, no existen indicios de que RENFE OPERADORA haya infringido el
articulo 2 LDC.

8. El Consejo de la Comision Nacional de la Competencia deliber6 y fallé esta
Resolucién en su reunién de 7 de marzo de 2012.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- El articulo 49.1 de la LDC dispone que la DI incoara expediente
sancionador cuando observe indicios racionales de existencia de conductas
prohibidas en los articulos 1, 2 y 3 de la misma Ley. En el nimero 3 del citado
articulo 49 se afiade que el Consejo, a propuesta de la Direccién de Investigacion,
acordara no incoar procedimiento sancionador y, en consecuencia, el archivo de
las actuaciones realizadas cuando considere que no hay indicios de infraccion.

SEGUNDO.- Lo que se enjuicia en este expediente es si RENFE OPERADORA
podria estar utilizando su posicion de dominio como Unico proveedor de servicios
de transporte de viajeros por ferrocarril en Espafia para abusar de los despachos
de billetes en el mercado de intermediacion de venta de billetes de transporte de
pasajeros por ferrocarril.

A la vista de la denuncia presentada y del analisis de los hechos realizado por la
Direccion de Investigacion, el Consejo no aprecia indicios racionales de infracciéon
de la Ley 15/2007. El Consejo comparte los argumentos por los que la Direccion
de Investigacion descarta la existencia de infraccion del articulo 2 de la Ley
15/2007.

No existiendo, pues, indicios de préacticas restrictivas prohibidas por el articulo 2
de la Ley de Defensa de la Competencia, el Consejo considera ajustada a
Derecho la Propuesta de Archivo de las actuaciones realizadas en el marco del
expediente S/0389/11, DESPACHO BILLETES RENFE.

Por todo lo anterior, vistos los preceptos citados y los de general aplicacién, el
Consejo de la Comision Nacional de la Competencia

HA RESUELTO

UNICO.- Con amparo en el Articulo 49.3 de la Ley 15/2007 de 3 de Julio, de
Defensa de la Competencia, no incoar procedimiento sancionador y archivar las
actuaciones reservadas seguidas con el numero S/0389/11, DESPACHO
BILLETES RENFE por considerar que no se aprecian indicios de infraccién del
Articulo 2 de la mencionada Ley.
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Comuniquese esta Resolucion a la Direccion de Investigacion y notifiquese
a denunciante y denunciado, haciéndoles saber que la misma pone fin a la via
administrativa y que puede interponer contra ella recurso contencioso-
administrativo ante la Audiencia Nacional en el plazo de dos meses contados
desde su notificacion.



