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La Sala de Competencia del Consejo de la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia, con la composicion expresada, ha dictado la siguiente resolucion, cuyo
objeto es la ejecucién de la sentencia de la Audiencia Nacional de 13 de junio de 2015
(recurso 275/2013), confirmada mediante sentencia desestimatoria del Tribunal
Supremo de 24 de abril de 2018 (recurso 3166/2015), por la que se estima parcialmente
el recurso interpuesto por la SOCIEDAD ESTATAL CORREOS Y TELEGRAFOS, S.A.
(CORREOQS) en relacion con la resolucion del Consejo de la Comisién Nacional de la
Competencia de 22 de abril de 2013 (expediente S/0341/11, CORREOS).

1.

ANTECEDENTES DE HECHO

Por resolucion de 22 de abril de 2013, el Consejo de la Comisién Nacional de la
Competencia (en adelante CNC), en el expediente S/0341/11, CORREQOS, acordo:

“PRIMERO.- Declarar acreditada la existencia de una infraccion del articulo 2.2.c)
de la Ley 15/2007, de 3 de Julio, de Defensa de la Competencia y del articulo 102
del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, de la que es autor la
SOCIEDAD ESTATAL CORREOS Y TELEGRAFOS S.A. consistente en haber
abusado de su posicion de dominio en el mercado de servicios mayoristas de
acceso a la red postal publica y en el mercado de servicios minoristas de
notificaciones administrativas, mediante su negativa a continuar suministrando
servicios mayoristas de acceso a la red postal publica de notificaciones
administrativas, en las condiciones establecidas por el articulo 59 de la Ley
30/1992.
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SEGUNDO. Declarar responsable de dicha infraccion a la SOCIEDAD ESTATAL
CORREOS Y TELEGRAFOS S.A.

TERCERO. - Imponer a la SOCIEDAD ESTATAL CORREOS Y TELEGRAFOS S.A.
una sancién de 3.319.607 euros por la comision de la infraccion declarada en el
Resuelve Primero.

CUARTO. - Ordenar a la SOCIEDAD ESTATAL CORREOS Y TELEGRAFOS S.A.
gue cese en la infraccion declarada en el Resuelve Primero en el plazo de dos
meses contados desde la notificacion de esta Resolucién.

QUINTO. - Imponer a la SOCIEDAD ESTATAL CORREOS Y TELEGRAFOS S.A.
la obligacién de formular una oferta econémica de acceso a la red postal publica
por parte de los operadores postales para los servicios postales que comprenden
los envios de notificaciones administrativas en el plazo de dos meses desde la
notificacion de esta Resolucion’.

2. Con fecha 22 de abril de 2013, le fue notificada a CORREOS la citada resolucion
(folio 86) contra la que interpuso recurso contencioso administrativo ordinario
(recurso 275/2013). Asimismo, CORREOS solicitd la suspension de la obligacion
del pago de la multa incluida en la resolucion de 22 de abril de 2013, que fue
concedida mediante auto de 7 de octubre de 2013.

3. Mediante sentencia de 13 de julio de 2015 (recurso 275/2013), la Audiencia
Nacional (Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion 62) estimo en parte el
recurso interpuesto por CORREOS contra la resolucion de 22 de abril de 2013,
ordenando a la CNMC realizar un nuevo calculo de la multa en atencion a los
criterios legales de graduacion debidamente motivados, con aplicacion de los
articulos 63 y 64 de la Ley 15/2007. Contra dicha sentencia, CORREOS interpuso
recurso de casacion (3166/2015). Mediante sentencia de 24 de abril de 2018, el
Tribunal Supremo desestimo el recurso de casacion. Esta Comision recibi6 el 24 de
julio de 2018 testimonio de la sentencia.

4. Con fecha 4 de febrero de 2013, la Direccion de investigacion de la CNC acordé
entre otras, requerir a CORREOS informacién acerca de su volumen de negocios
total antes de la aplicacion del IVA y de otros impuestos relacionados en el afio
2012.

5. Con fecha 1 de marzo de 2013, CORREQOS presentd escrito de contestacion a la
anterior solicitud sefialando que el importe neto de la cifra de negocios consolidada
de CORREOS vy sus filiales en el ejercicio 2012 ascendi6é a 1.875.433.000 euros
(folio 1544 del expte. S/0341/11).

6. La Sala de Competencia deliberd y fallé esta resolucioén en su sesion del dia 4 de
julio de 20109.
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.  FUNDAMENTACION JURIDICA

PRIMERO. Habilitacion competencial

De acuerdo con el articulo 5.1.c) de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la
Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, a la CNMC compete “aplicar lo
dispuesto en la Ley 15/2007, de 3 de julio, en materia de conductas que supongan
impedir, restringir y falsear la competencia”. El articulo 20.2 de la misma ley atribuye al
Consejo la funcion de “resolver los procedimientos sancionadores previstos en la Ley
15/2007, de 3 de julio” y segun el articulo 14.1.a) del Estatuto Organico de la CNMC,
aprobado por Real Decreto 657/2013, de 30 de agosto, “a Sala de Competencia
conocera de los asuntos relacionados con la aplicacion de la Ley 15/2007, de 3 de julio”.

En consecuencia, la competencia para resolver este procedimiento corresponde a la
Sala de Competencia del Consejo de la CNMC.

SEGUNDO. Sobre la ejecucion de la sentencia de la Audiencia Nacional

Segun establece el articulo 104 de la Ley 29/1998, de 13 de Julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, la Administracion que hubiera realizado la
actividad objeto del recurso debera llevar a puro y debido efecto las sentencias firmes,
practicando lo que exige el cumplimiento de las declaraciones contenidas en el fallo.

Tal y como se ha recogido en los antecedentes, la resolucion de la CNC de 22 de abril
de 2013 impuso a CORREOS una multa de 3.319.607 euros por abuso de posicion de
dominio. Contra ella CORREOS interpuso recurso contencioso administrativo (recurso
275/2013).

El recurso interpuesto fue estimado parcialmente por la Audiencia Nacional en su
sentencia de 22 de junio de 2017 (firme por sentencia del Tribunal Supremo de 24 de
abril de 2018, en la que se desestima el recurso de casacion interpuesto por
CORREOQOS), anulando la multa impuesta en la resolucién de 22 de abril de 2013 y
ordenando a la CNMC a cuantificar de nuevo la sancién pecuniaria conforme a lo
dispuesto en los articulos 63 y 64 de la Ley 15/2007, de 3 de julio, en los términos fijados
por la doctrina iniciada con la sentencia del Tribunal Supremo de 29 de enero de 2015.

Ademas, la sentencia de la Audiencia Nacional dispone:

“Y en cuanto a la invocacion de que el precio de los envios tenido en cuenta para
imponer la sancién no puede ser superior que el que le ha supuesto a Correos
cuando los realiza por su propia cuenta (3,77 euros) este motivo debera ser
valorado en la resolucion que se dicte en ejecucion de sentencia, que habra de
dictarse teniendo en cuenta la doctrina del Tribunal Supremo de 29.1.2015 antes
mencionada, pues se halla incluido en el examen que se haga conforme a los
parametros escogidos por dichos articulos 63 y 64 de la LDC”.
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TERCERO. Sobre la determinacién de la sancién

3.1. Hechos probados y determinacion de la sancion en la resolucion de 22 de
abril de 2013

Para la ejecucion de la sentencia de la Audiencia Nacional y la determinacion de la
nueva multa correspondiente a CORREOS es necesario partir de los hechos
acreditados que se imputan a esta entidad en la resolucion de 22 de abril de 2013 y que
han sido confirmados por los Tribunales.

En este contexto, y sin perjuicio de hacer integra remision a los hechos probados y
fundamentacion juridica de la Resolucion original (confirmada por la sentencia que
ahora se ejecuta), cabe sefialar que, de acuerdo con su Resuelve Primero, CORREOS
ha incurrido en una infraccién del articulo 2 de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa
de la Competencia y del articulo 102 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea, consistentes en interrumpir el suministro de servicios mayoristas de acceso a
la red postal publica de notificaciones administrativas presentadas por operadores
postales privados, mediante su negativa injustificada a suministrar servicios mayoristas
de acceso a la red postal publica de dichas notificaciones gestionadas por sus
competidores, en las condiciones establecidas por el articulo 59.2 de la Ley 30/1992.

En tal sentido, afirma la Resolucién, en su Fundamento Juridico Quinto:

“[...] el Consejo concluye con la Direccion de Investigacion que, dada la cuota de
mercado de CORREQOS en el ambito de los servicios postales tradicionales, y
gracias a los privilegios de los que dispone CORREOS, que ha disfrutado
tradicionalmente de un monopolio legal en buena parte del mercado y que tiene
en la actualidad la condicion de operador designado del SPU, resulta evidente que
CORREOQOS dispone de una posicion de dominio, tanto en el mercado mayorista
de acceso a la red postal publica, donde tiene una cuota del 100%, como en el
mercado minorista de prestacion de servicios postales de notificaciones
administrativas.”

En cuanto a la explotacion de dicha posicién de dominio, la Resolucion definié la misma
como ‘“la negativa a seguir prestando un servicio mayorista esencial para que otros
operadores competidores aguas abajo puedan desarrollar su actividad en el mercado
minorista de notificaciones administrativas (que el legislador acababa de liberalizar con
esa finalidad), especialmente para las notificaciones de las administraciones
contratantes que exigen presuncion de veracidad y fehaciencia, y todo ello con
independencia de la consideracion que la Ley 43/2010 dé a dichos servicios o0 envios
postales. [...] EI Consejo observa que los articulos 40 a 44 del RD 1829/1999 [...] sigue
imponiendo a CORREOQOS las conductas (relativas a la admision y a la entrega) que
niega respecto de las notificaciones administrativas depositadas por los operadores
postales competidores en su red postal.”

En este sentido, el Consejo especificd que “los competidores de CORREQOS dejan de
ser una alternativa competitiva viable para un numero significativo de AAPP, lo que
afecta de forma evidente a las condiciones comerciales que les ofrece CORREOS, que
serian mas ventajosas si tuviese que competir efectivamente con los operadores
alternativos. Asimismo, dado el importante peso que tiene la demanda de las AAPP en
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los servicios postales tradicionales, la exclusion de los operadores privados del acceso
a la red postal para notificaciones administrativas, y la posible pérdida de contratos
firmados con dichas AAPP para otros servicios postales que con frecuencia se contratan
de forma conjunta, puede llevar a que dichos operadores no alcancen la masa critica
suficiente para aprovechar las economias de escala y de alcance que se producen en
este sector, lo que podria contribuir a reducir la presién competitiva también en el ambito
mas amplio de servicios postales tradicionales.”

La sentencia que ahora se ejecuta obliga a reconsiderar el proceso de determinacion
de la sancion.

La Resolucion de 22 de abril de 2013 sancion6é a CORREOS y determiné la multa sobre
la base de los criterios siguientes (vid. especialmente el Fundamento de Derecho
Séptimo):

- Importe basico de la sancién (IBS): el Consejo tomd como base de célculo
de la multa el volumen de negocio obtenido por CORREOS durante los afios
2011y 2012 aresultas de los contratos adjudicados a ese operador mediante
concurso o licitacion abierta a la competencia en los que la Administracion
contratante exige la presuncion de veracidad y fehaciencia. A esa base de
calculo se le aplicé un tipo porcentaje del 3%.

- Atenuantes o agravantes: agravante del 15% por la comision repetida de
infracciones tipificadas en la Ley de Defensa de la Competencial, en virtud
de lo estipulado en su articulo 64.2 a) y parrafos 16 a 18 de la Comunicacién
de multas.

- Limite del 10%: no se aplicaba, ya que la sancion propuesta era inferior.

La tabla siguiente resume los datos fundamentales de la determinacién de la multa en
la Resolucion original:

Mercado
afectado Importe Limite del
Entidad ponderado | Porcentaje béasico 10% del Multa
infractora por dlplhees s I.a} Agravante volumen b= Impuesta (€)
antigiiedad (%) sancién (%) negocios
de la (€) total
infraccion
CORREOS | 96.220.505 3% 2.886.615 15% 187.563.300 3.319.607

1 El extinto Tribunal de Defensa de la Competencia habia sancionado a CORREQOS en tres ocasiones
(Exptes. 568/03, 542/02 y 584/04) por abuso de posicién dominante en mercados postales recientemente
liberalizados. Estas resoluciones sancionadoras han sido confirmadas por el Tribunal Supremo con
anterioridad a la fecha de comision de esta infraccion (STS de 8 de junio de 2010, STS de 11 de
noviembre de 2009, y STS de 16 de junio de 2010).
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3.2. Criterios expuestos por el Tribunal Supremo

De acuerdo con los razonamientos juridicos de la sentencia de la Audiencia Nacional
gue aqui se ejecuta, la determinacion de la sancién debera adecuarse a la doctrina
iniciada por la sentencia del Tribunal Supremo de 29 de enero de 2015. Respecto de
dicha doctrina, cabe destacar, con caracter general, los siguientes aspectos:

- Los limites porcentuales previstos en el articulo 63.1 de la LDC deben
concebirse como el nivel maximo de un arco sancionador en el que las
sanciones, en funcién de la gravedad de las conductas, deben individualizarse.
Tales limites “constituyen, en cada caso, el techo de la sancién pecuniaria dentro
de una escala que, comenzando en el valor minimo, culmina en el correlativo
porcentaje”. Se trata de cifras porcentuales que marcan el maximo del rigor
sancionador para la sancion correspondiente a la conducta infractora que,
dentro de la respectiva categoria, tenga la mayor densidad antijuridica. Cada
uno de esos tres porcentajes, precisamente por su cualidad de tope o techo de
la respuesta sancionadora aplicable a la infraccion mas reprochable de las
posibles dentro de su categoria, han de servir de referencia para, a partir de ellos
y hacia abajo, calcular la multa que ha de imponerse al resto de infracciones.”

- En cuanto a la base sobre la que calcular el porcentaje de multa, que en este
caso podria llegar hasta el 10% por tratarse de una infraccibn muy grave, el
articulo 63.1 de la LDC se refiere al “volumen de negocios total de la empresa
infractora en el ejercicio inmediatamente anterior al de imposicién de la multa’,
concepto con el que el legislador, como sefala el Tribunal Supremo, ‘9o que ha
qguerido subrayar es que la cifra de negocios que emplea como base del
porcentaje no queda limitada a una parte sino al "fodo" de aquel volumen”.

Sobre la base de estas premisas ha de concluirse que la nueva determinaciéon de la
sancion debera concretarse en un arco que discurre del cero al 10% del volumen de
negocios total de la empresa infractora en el ejercicio anterior al de dictarse resolucion.
Dentro de dicho arco sancionador, la multa debera determinarse conforme a los criterios
de graduacion previstos en el articulo 64 de la Ley 15/2007.

3.3. Criterios para la determinacion de la sancién basados en los hechos
acreditados

La infraccidn de la que es responsable CORREQS, en virtud de la Resolucion de 22 de
abril de 2013 es una infracciébn muy grave del articulo 2 de la Ley 15/2007, de 3 de julio,
de Defensa de la Competencia y del articulo 102 del Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea, consistentes en interrumpir el suministro de servicios mayoristas de
acceso a la red postal publica de notificaciones administrativas presentadas por
operadores postales privados mediante su negativa injustificada a suministrar dichos
servicios, en las condiciones establecidas por el articulo 59.2 de la ya derogada Ley
30/1992.

Tal como afirma la Resoluciéon en su Fundamento Juridico Sexto:

“Determinada la existencia de una conducta prohibida por los articulos 102 del
TFUE Yy 2 de la LDC, ésta debe ser calificada conforme a lo dispuesto por el articulo
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62.4.b) de la LDC, que establece que seran infracciones muy graves las conductas
de abuso de posicion de dominio cuando el mismo sea cometido por una empresa
gue opere en un mercado recientemente liberalizado, tenga una cuota de mercado
préxima al monopolio o disfrute de derechos especiales o exclusivos, condiciones
todas ellas que el Consejo considera se cumplen en este expediente como
también sefiala la Direccion de Investigacion (parr. 236 y 238 de la Propuesta de
Resolucion).”

El volumen de negocios total de CORREOS vy sus filiales para el afio 2012, de acuerdo
con la informacion facilitada por ella misma a fecha 1 de marzo de 2013 (folio 1544,
expte. S/0341/11) es de 1.875.433.000 euros.

El mercado afectado a los efectos del presente expediente es una parte del mercado
minorista de prestacion de servicios postales de notificaciones administrativas. En
concreto, Correos aport6 las cifras de negocio del mercado afectado por la infraccién,
particularmente el volumen de negocio obtenido por CORREOS durante los afios 2011
y 2012 a resultas de los contratos adjudicados a ese operador mediante concurso o
licitacion abierta a la competencia en los que la Administracion contratante exige la
presuncion de veracidad y fehaciencia (folio 1545). El importe total ascendié a
110.771.951 euros, que indica la efectiva dimension de la infraccion (art. 64.1.a).

En cuanto a la cuota de mercado (art. 64.1.b), en el mercado minorista CORREOS
dispone de una cuota superior al 90%, tanto en el mercado del servicio postal tradicional
como en el segmento de las notificaciones administrativas. Ademas, CORREOS goza
en exclusiva de la presuncion de veracidad y fehaciencia en la entrega de las
notificaciones administrativas por su condicion de operador designado para el SPU. En
el ambito mayorista, CORREOS es el Unico operador con una red postal que cubre todo
el territorio nacional con una capilaridad y periodicidad de entrega, incluso en zonas
rurales, que no es replicada por la red de ningun otro operador postal.

Por tanto, CORREOS dispondria del monopolio en la provision de servicios de acceso
a la red postal que gestiona, para las notificaciones administrativas cuya entrega al
destinatario tiene que ser efectuada por el operador que tiene atribuida la presuncién
de veracidad y fehaciencia. En este sentido, se habria verificado que la mayoria de las
AAPP exigen dicha presuncion.

En cuanto al alcance de la infraccién (art. 64.1.c), la sentencia que se esta ejecutando
confirma que se trata de una conducta que infringe el articulo 102 del TFUE.

En cuanto a la duracion (art. 64.1.d), la infraccion ha tenido lugar durante 2011 y 2012.

En cuanto a los efectos sobre usuarios y otros competidores (art. 64.1.e), la negativa
injustificada a suministrar servicios mayoristas de acceso a la red postal publica de
notificaciones administrativas gestionadas por sus competidores interrumpe el acceso
por los competidores a un input esencial, y permite a CORREOS reservarse o excluir a
los competidores de una parte significativa del sector postal tradicional, como es el caso
de este tipo de notificaciones. Esto afectaria en mayor medida a los servicios de
notificaciones administrativas demandados por AAPP que requieren la presuncién de
veracidad y fehaciencia en la entrega, aunque también a las notificaciones
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administrativas que no requieren dicho requisito pero que se destinan a zonas no
cubiertas por operadores privados.

Ademas, procede considerar una circunstancia agravante por reincidencia, de acuerdo
con lo confirmado por la sentencia que se esta ejecutando (art. 64.2.a).

El conjunto de factores expuestos anteriormente —gravedad de la infraccién, alcance de
la conducta, caracteristicas del mercado, duracion y efectos de la conducta,
concurrencia de una agravante— permite concretar, dentro de la escala sancionadora
gue discurre hasta el 10% del volumen total de negocios, la valoracion global de la
densidad antijuridica de la conducta infractora.

Sobre tales premisas, el tipo sancionador que corresponde aplicar a CORREQOS de
acuerdo con la gravedad y circunstancias de la conducta es de un 5,8% de su volumen
de negocios total correspondiente al ejercicio 2012.

El Tribunal Supremo insiste en la necesaria proporcionalidad que debe guiar el ejercicio
de la potestad sancionadora, y para ello es preciso concretar “la concreta distorsion de
la competencia que se haya producido en cada caso, esto es, a la consumada en el
seno de un determinado sector o0 mercado donde opera la entidad sancionada, que
puede, o puede no, simultaneamente operar en ofros mercados”.

Ahora bien, aunque el tipo sancionador anterior sea proporcionado a la gravedad y
caracteristicas de la infraccion cometida, la aplicacion de ese porcentaje al volumen de
negocios total de la empresa podria conducir a una sancidn en euros que no respetara
la proporcionalidad con la efectiva dimension de la conducta anticompetitiva. Para
realizar esta ultima comprobacion es necesario realizar una estimacion, bajo supuestos
muy prudentes, del beneficio ilicito potencial que la entidad infractora podria haber
obtenido de la conducta, y aplicarle un factor incremental de disuasion?.

En el caso de esta resolucion, el valor de referencia estimado para CORREOS es de
3.840.000 euros, significativamente inferior a la sancion en euros que se deriva del tipo
sancionador total que le corresponderia recibir (5,8%). Por tanto, es necesario ajustar
la sancion propuesta para asegurar su proporcionalidad con la efectiva dimension de la
infraccion, y procede reducir el importe de la sancion de CORREOS hasta ese valor de
referencia de 3.840.000 euros.

Como se ha indicado anteriormente, la Audiencia Nacional estableci6, en cuanto a la
invocacion de la recurrente —en aras de la proporcionalidad de la sanciéon— de que el
precio de los envios tenido en cuenta para imponer la sancién no podria ser superior
gue el que le habria supuesto a Correos cuando los realizaba por su propia cuenta, que
este motivo deberia ser valorado en esta resolucién de ejecucién de sentencia, junto
con el resto de los criterios para la fijacion de sanciones recogidos en la LDC.

2 Estos supuestos se refieren a diversos pardmetros econémicos, entre otros el margen de beneficio de
las empresas en condiciones de competencia, la subida de los precios derivada de la infraccion y la
elasticidad-precio de la demanda en el mercado relevante. Los supuestos que se han asumido se basan
en datos de las propias empresas infractoras o en las ratios de empresas no financieras publicados por
el Banco de Espafia (base RSE).
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Sin embargo, como se ha explicado en los parrafos anteriores, el nuevo método de
determinaciéon de sanciones, ajustado a la jurisprudencia del Tribunal Supremo desde
enero de 2015, realiza de manera explicita una Uultima comprobacion de
proporcionalidad de la sancion en euros que se deriva del tipo sancionador fijado. Este
ajuste de proporcionalidad utiliza como punto de referencia fundamental la efectiva
dimension de la infraccion, tal y como se desprende de la informacion aportada por
Correos, que no se ha obtenido a partir de un desglose de cantidades y precios, sino
que es el volumen de facturacion de contratos con las AAPP adjudicados por
procedimiento abierto con bases que exigian entrega de las notificaciones. Por tanto,
no resulta necesario hacer consideraciones adicionales sobre precios y cantidades para
asegurar la proporcionalidad de la sancién, ya que disponemos de la efectiva dimensién
de la infraccidon de acuerdo con la informacion facilitada por Correos.

La multa resultante tras el ajuste de proporcionalidad realizado anteriormente, de
3.840.000 euros, es superior a la que le fue impuesta en la Resolucién original
(3.319.607 euros), por lo que procede la aplicacién del principio de prohibicién de
reformatio in peius e imponer a la infractora la misma sancién original.

Vistos los preceptos citados y los demas de general aplicacién, la Sala de Competencia
del Consejo de la CNMC

HA RESUELTO

UNICO. - Imponer, en ejecucién de la sentencia de la Audiencia Nacional de 13 de julio
de 2013 (recurso 275/2013) y en sustitucion de la impuesta en la resolucion de 22 de
abril de 2013 del Consejo de la Comision Nacional de la Competencia (expte.
S/0341/11, CORREOQOS), una multa por importe de 3.319.607 euros.

Comuniquese esta resolucion a la Audiencia Nacional y a la Direccion de Competencia,
y notifiquese a las partes interesadas haciéndoles saber que la misma ha sido dictada
en ejecucion de sentencia de conformidad con lo previsto en el articulo 104 de la Ley
29/1998 de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa y que
contra ella pueden promover incidente de ejecucién de sentencia de conformidad con
lo previsto en el articulo 109 de la citada Ley 29/1998, de 13 de julio, sin perjuicio de la
posibilidad de interponer recurso contencioso administrativo ordinario, en el plazo de
dos meses desde el dia siguiente al de notificacion de la resolucién, de acuerdo con lo
resuelto por la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Audiencia Nacional.



