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ANT.: Denuncia de particular contra
Subsecretaria de Pesca. Rol N°
2018-11 FNE.

MAT.: Minuta de archivo (1),

Santiago, 13 ;-,.Eﬁ 2{”2

A : FISCAL NACIONAL ECONOMICO

DE : JEFE DIVISION DE INVESTIGACIONES

Por la presente via, informo al Sr. Fiscal acerca de la denuncia de
particular, recomendando archivar los antecedentes, sin instruir investigacion, en

virtud de las razones gue se exponen a continuacion.

|. ANTECEDENTES

1. Con fecha 23 de diciembre de 2011, esta Fiscalia recibid la denuncia de un
particular en contra de la Subsecretaria de Pesca ("Subpesca’) y otras
entidades del rubro tales como el Instituto de Fomento Pesquero ("lfop”) v &l
Servicio Nacional de Pesca’, por presuntos atentados a la libre competencia.

2. La denunciante es una empresa procesadora y comercializadora de productos
pesqueros para consumo humano, especialmente anchoveta y sardina comun,
cuyas plantas se encuentran localizadas en la X Region,

3. En la denuncia se sefala que desde el afo 2006 Subpesca habria autorizado
cuotas de pesca de investigacion® para la especie sardina austral en la X

' La denuncia también se dirige en contra de: ., ] los ammadores beneficiados con el monopalic de
privilegio, de las industias de harina y aceite de pescado que convirlieron vias emprasiios en s0s
“cuasi sacios" [ L7

* Para efectos de este informa, los tarminos técnicos gque sean utlizados se entendaran en
conformidad a las definkciones contempladas en la Ley N°18.852, Ley General de Pesaca y
Acuicultura (en adelante fa "Ley de Pesca”), a menos gque expresamente se k2 confiera un
significado distinto, En dicha ley, la Pesca de Investigacian se define en el articulo 2 numeral 30 ded
siguienie modo: "exfraceidn sin fines de oro de individuos de una especie higrobicldgica o parfe
oe glloz, con la finalidad de oblener dalos e informacion para alguno de los sigwenfes propdasitos;
ganerar comocimienio clentlfico o lecnoldgico, realizar achividades de docencia, conlar con
antecedentes para adoplar medidas de adminisiracion o proleger la bicoiversidad, el amiente
acualico ¥ &l paldmonio zamtano de! pals. Asimismo, se consideraran pescas de investigacion
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Regidn, de una manera arbitraria e ilegal, con lo cual habria obstruido el
acceso a esta especie a aquallos pescadores a los que no se les asignd dicha
cuota de investigacidon generando un monopolio de extraccién de la sardina

austral.

4. Al respecto, Subpesca informd que desde el afo 2006 fueron asignadas
cuotas de pesca de investigacion de sardina ausiral, inicialmente a 38
embarcaciones artesanales gue historicamente presentaban desembarques
de anchoveta y sardina comin. Posteriormente, entre el afno 2009 y 2011
fueron autorizadas cuotas para 25 embarcaciones adicionales pertenecientes
a miembros del Consejoc Regional de Pescadores Artesanales (Corepa) y a la
Unién de Federaciones de Pescadores Aresanales de la X Region, En
promedio del afo 2006 al 2011 se han autorizado anualmente 40.7786

toneladas para pesca de investigacion de sardina austral.

5. Cabe sefialar que la sardina austral fue estudiada como especie distinta de la
sardina comun recién el afio 2005 en el informe FIP 2004-3%°. Segln lo
informado por Subpesca a esta Division, la sardina comun, la anchoveta y la
sardina austral constituyen lo que se denomina “pesquerias multiespecificas”,
entendiéndose por tales agquéllas respecto de las cuales la tecnologia de
pesca no permite extraerlas de manera independiente, sino siempre en forma

conjunta’.

aguellas de cardcfer exploratorio, de prospeccidn y experimental. La extraccion podra comprender
iz capiura con relencion lamparal o permanenta de los individuos” Cabe hacer presenie que esia
definicion de Pesca de Investigacitn fue Incorporada por la Ley N°20.560 publicada en & Diario
Oficial con facha 3 da enero de 2012, Previo a esta modificacion egal, este concepto se definla de
la siguiente forma: "achividad pesquers extracliva que fiene por objefo fa realizacidn de [os
sigwentas lipos de pesce sin fings camerciales: Pesca exploralonia: wso de equipos dg deteccian ¥
artes o aparejos de pesce para deferminar 18 exislencia de recUrsos pesquercs prasanles en un
drea v abtener esfimaciones cualitzivas o cuaniitalivas, Pesca de prospeccion, Uso de equipas ge
defecciin vy anes ¢ apargios de pesca, especiaimenie disefiados para caplurar cierlo fipo de
especia, con el abjelo de delerminar su canfidad y su distribucion espacial en un drea determinada.
Pesca exparmental; uso de arfes o aparfos ¥ sistemas de pesca para determinar las propledades
de észlos y sus efeclos en la especie 0 especies objeliva de 'a caplura, comp asi fambien cuanda
carresponda, evaluare! impacto sobre afras especias asaciadas ¥y sohre af hakitat mismo,”

? Titulado: *Manitoreo de la pesqueria de pequeios peldgicos en aguas inferores de la X Regidn®
Jefe de provecto; Antonio Aranis, Fonde de investigacion Pesguera. A ralz de este estudic, se
publicé en 2007 un frabajo donde se da a conocer a |a comunidad cientifica el descubrimiento de
una nueva especia “Spratls fuegensis” Ver ademas la publicacidn surgida a partir de dicha

investinacion en: hitp.{'www scislo ollpdfigayanaiv?inilart 1. pdf
* La pesqueria mulfiespecifica 0 mixta segun se explicd por Subpesca seria distinta de la fauna

scompefante. Este concepfo se define en el ariculo 2 numeral 271 de la Ley de Pesca en los
siguientas terminos: “es s conformada por especias hidrobiologicas gue, por efects lecnoldgico del

2 Agustings 853, Pigo 2
Santiago da Chile
Tel {56 2] 753 5600
Fax [56 2] 753 5607
wasral fne,gob.cl



FISCALIA
MACIONAL
ECONOMICA

6. Sobre el particular, la autoridad de pesca sefald gque dada la importancia de la
pesca de la sardina comun y anchoveta para &l mercado nacional, resultaba
imprescindible regularizar la situacidn de la sardina austral, a fin de que
pudiera ser extraida sin infraccion a la Ley de Pesca. En efecto, en
conformidad al antiguo texto de la Ley de Pesca se entendia que al no estar
inscrita una especie como pesqueria no estaba permitida su extraccién®.

7. Asl, mediante resolucion N° 107 de 13 de enero de 2011, Subpesca autorizd,
hasta el 31 de diciembre de 2011, al fop para realizar pescas de investigacién
de acuerdo a los términos técnicos indicados en el proyecto denominado
“Monitoreo de anchoveta y sardinas en aguas interiores de la X Region de Los
Lagos, 2011, Dicha resolucion exenta seria continuadora de otras previas que
otorgaban autarizaciones similares desde el afio 2006°,

8. El denunciante sefiala que la autorizacion de cuotas de pesca de investigacion
en los terminos antes sefnalados habria sido arbitraria e illegal. Arbitraria, por
cuanto habria favorecido solamente a algunas de las empresas que utilizan el
recurso, e ilegal por cuanto se habria instrumentalizado la pesca de
Investigacion con fines distintos a los que contempla la Ley de Pasca’. En
efecto, la denuncia pone énfasis en que legalmente la pesca de investigacion

arte o aparefo de pesca, s8 capluran cuando las naves pesqueras orenlan su esfuerzo de pesca a
iz explotacidn de las especies objalive.” En la pesqueria multiaspacifica, an cambia, cada una de
las especies que son capturades conjuntamente constituyen o pueden constituir una especie
ohjelivo

* Esta interpretacion se sustentaba en el arficulo 110 letra d) de la Ley de Pesca, en al cual se
conzidera come infraccién la captura de especies hidrobioldgicas sin estar inscrito en el registro
respective, De esta forma al ser al Registro de los pescadoses artesanales especlficos a cada
pesqueria, si una especie no estd inscrita como pesqueria no podria ser capturada. La
madificacién a la Ley de Pesca introducida por la Ley 20.560 agregd un nuevo articuls 50 A que
regula el mecanismo de solicitud de inscripcidn de especies no reconocidas

® En &l numeral 8 dicha resclucian sefala: “los titulares de las naves auforizadas para parficipar en
ta pesca de investigaciin podran disponer de lss capluras de los recursos Anchowvela, Sarding
Camin ¥ Sarding Ausiral, incliyvendo el desembargue vy procesamienio de las mismas, ung vel
recapilads Iz informacisn necesaria para & complimienio de los objetivos del esfugio.”

" En este sentido, el denunclantes cita un Dictamen de la Contraloria General de la Repiblica donde
sefiala respecto a las pascas de investigacion, lo siguiente: “si fa autoridad administrativa fegare a
hacer uso de su facultad de awvlorizar aclividades de pesca de vestigacion con una Rnaldad
cislinta a la persegulda por fa ley, &l decisidan quedaria afeclada por vna desviackdn de podar ¥
wiciado el aclo gue la sanciona, sin peruicla de las evanluales responsabilidades adminisiralivas
gue podrian generarse respacio de los funcionanos v aulondades involuocragas”.

[Dictamen N*40.152 de fecha 28 de junk da 2011, Disponible an.

hitp/hwanw . contraloria. cllappinfLegisduriDictiamenasGaneralesMunicipalas nasfiDelalleDetaman O
penFom&lUNID=5B 326 E3F3ABE0ADARLZSTRCA0N4FCCOT)
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no debe tener fines comerciales’ y, en este caso, las cuotas asignadas
respecto de la sardina ausfral se habrian utilizade precisamente con dichos

fines.

9 En sintesis, a juicio del denunciante la autorizacion de cuotas de pesca de
investigacion sobre la especie sardina austral habria sido irregular, por cuanto
dicha especie no estaba inscrita como pesqueria, interpretando el denunciante
que solo podrian establecerse pescas de investigacién sobre especies
hidrobiolbgicas inscritas respecto de las cuales esté autorizada su extraccion,

10. A fin de denunciar esta eventual ilegalidad, el denunciante presento un recurso
de proteccion en contra de la aludida resolucion N*107/2011, en autos Rol
N°116-2011, seguidos ante la |. Corte de Apelaciones de Valparalso cuya
sentencia de fecha 25 de abril de 20117 rechazé tal accion constitucional, por
no apreciarse ilegalidad o arbitrariedad en la actuacion del recurrido, fallo que
fue confirmadao por la Exma. Corte Suprema el 8 de septiembre del mismo afio
en ingreso Rol N°3,902-2011

11 Mo obstante, lo anterior, el denunciante presentd, por el mismo metivo, un
recurso de ilegalidad ante Contraloria General de la Republica, entidad que
con fecha 17 de mayc de 2012, se abstuvo de emitir pronunciamiento, por
cuanto en virtud de la normativa correspondiente, en especial el inciso tercero
del articulo B8° de la ley N°10.338, de organizacion y atribuciones de
Contraloria, no le corresponde informar ni intervenir en asuntos sometidos al

conocimignto de los Tribunales de Justicia,

®\er nota 2 supra.

" £| considerando seéptimo de la sentencla sefiala: "Que en cuants al fondo del mismes, Gste habra
de ser rechazado teniende para ello presente, gue la Resclucion N° 107 de fecha 13 de Enerp del
afio 2011, materia de este recurso, mediants la cual el Subsecretario de Peaca auloriza al inshituio
de Fomenta Pesquero, pars efecluar una pesca de Investigacidn an conformidad con los Términos
Técnicos de Referencia del Proyecto denominado “Monitorss de anchovela y sardings en aguas
Interiores de Ja X Regidn de Los Lagos 2011, ha sido diclada en uso de ias faculfades que fe
confisre fa Ley de Pesca en sus arficulos 98 a 102, previo cumplimiento de los requisitos
reglamentarios exigidos a los solicilantes y oblencidn de Informe. Técnico por parte de la entidad, y
estando debidamente fundado, debe concluirse gque se afusia 8 ls legalidad sin gue lampoco
pueds estimarse arbitrario, puesto gue no resulla de los antecedentss que haya sido frulo del
capricho o una voluntad ciega, por el contranc resulta debidamente razonada”
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Il. ANALISIS DE LA DENUNCIA

12. En relacion con el objeto de la denuncia, es pertinente precisar que las
pretensiones del denunciante respecto al supuesto uso indebido de la pesca
de investigacion como medida de administracion de un recurso pesquerc por
parte de Subpesca', ya fueron desestimadas, como se sefiald, por las
instancias competentes, Por otra parte, a esta Fiscalia corresponde solamente
analizar si el otorgamiento de las cuotas de pesca de investigacion, en los
términos antes descritos, produjo o podria tender a producir efectos
anticompetitivos, Asi, no compete a este organismo evaluar la procedencia y
licitud de los instrumentos que utiliza Subpesca para desarrollar sus funciones.

13 Sobre el particular, esta Division considera que el otorgamiento por parte de
Subpesca de cuotas de pesca de investigacion a pescadores que reportaron
capturas de pesquerias multiespecificas con la de sardina austral, en cuanto
medida regulatoria de un sector, constituye una barrera legal de entrada, la
que se sustenta en el marco administrativo e institucional propio del sector'’.

14. En segundo lugar, respecto a posibles distorsiones que pudiera producir dicha
barrera legal de entrada, en el presente caso se observa que Subpesca asigno
cuotas de pesca de investigacion a un grupo amplioc de pescadores
artesanales, constituido por aquélios con operaciones habituales en la X
Region, lo cual, en principio, no tendria relacion causal con el hecho de que
cierto sector productor haya tenido un acceso limitado a los insumos
requeridos para su operacién. El acceso restringido a dichos recursos esta
relacionado mas bien con caracteristicas estructurales del mercado, no
imputables a alguna conducta particular de Subpesca o alguna de las otras
enfidades regulatorias del sector.

0 Al respecto, téngase presante gue la Ley N*20.560 de 3 de ensro de 2012 reguiarizé |a situacion
de extraccitn de 13 sardina austral en su articulo 17y arficulo1” Transitona.

" En este mismo sentide. es relevante sefialar que, de acuerdo a lo infermado por Subpesca, este
erganismo habria utilizado las pescas de investigacidn con el fin de administrar la extraccion de la
sardina austral y asi propiciar una explotacién sustentable de esla especie, sin afectar la
administracion de la sardina comun y la anchoveta, todo lo cusl es acorde con su fin institucional,
Por lo anterior. las resultados obtenidos corresponden al ambito de sus funciones
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15. En efecto, una dificultad que tendrian las empresas procesadoras de pescado
para consumo humano para competir en el acceso al recurso con aquellas
reductoras, se deberia al hecho que las primeras no estarian en condiciones
de ofrecer términos comerciales de compra igualmente atractivos que los que
ofrecen las plantas reductoras, situacién que se vincula con la mayor escala
productiva de estas empresas, facultdndolas asi para ofrecer relaciones de

largo plazo

16. En relacion con lo sefalado, la existencia de contratos de largo plazo entre
procesadores de pesca y pescadores arlesanales es corriente en esie tipo de
mercados, por los niveles de interdependencia que tienen las partes de la
cadena productiva, De este modo, las plantas procesadoras pueden encontrar
formas de contratacion eficiente para resolver en forma conjunta con los
pescadores artesanales problemas de incentivos, reparto de riesgos
productivos y de acceso al mercado crediticio formal de estos ditimes, tal
como lo ha sefalado el H, Tribunal en la Proposicion N°12 de 2011 sobre
régimen de acceso a recursos pesquercs (‘Proposicién Ne127)'2,

17. De acuerdo con lo anterior, a los pescadores artesanales les resulta mas
conveniente asegurar un flujo de ingresos menos nesgoso y mas estable que
el que conseguirian si vendieran su pesca en el mercado “spot’ y, por ofra
parte, las empresas reductoras requieren mantener un flujo de insumos
estable y que no baje de cierto nivel minimo, para hacer rentable sus

cperaciones y justificar las inversiones especificas que realizan’,

18. En relacién con la produccién de harina y aceite de pescado, la necesidad de
asegurar una escala minima de operacion y disminuir la incertidumbre

respecto a la disponibilidad de los insumos, se manifiesta en que la mayoria

" prapesicitn N°12 del H TOLC, pagina 31, parrafo 89

* Adicionalmente podrian existir problemas de agencia que diicultan la negociacion antre plantas
procesadoras y pescadores artesanales, elio por tratarse de recursos perecibles donde &l pescador
plerde rapidamente poder de nagociacion conforme franscurme el fiempo desda gue el recurso fus
extraido, o cual, podria abrir espacio pare comportamignto aportunista por parte de [ags empresas
compradoras, Del mismo modo, particularmenta en el caso de recursos gue se comercializan
frescos, resulta dificil para las empresas monitorear su calidad. Asi, en eslos mearcados es comun
que surjan tratos de largo plazo que permiten enconlrar Mecanismos confractuales para reducir los
costos de transaccian. Lo anterior también ha sido reconocido internacionalmente. Ver por ejemplo
Gallick, E.{1984) *Exclusive dealing and vertical integrations: The efficiency of conltracts in the funa
industny’. Bureau of Economics Staff Report to the Federal Trade Commission.
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de estas empresas se encuentren integradas verticalmente con fiotas
pesqueras, existiendo solo escasas excepciones de plantas procesadoras gue
no cuentan con flota propia, v que deben adquirr sus insumMos Unicamente a

través de empresas pesqueras ylo de pescadores artesanales™,
18. A este respecto, la Proposicidn N°12 sefala que'™:

“En of caso de la industria de reduccidn en Chile, as frecuente que las principales
empresas participantes presenten infegracidn vertical en la propiedad de la flota
extractiva y de plantas para procesar la pesca. No obstante, existe tambign un
sector minontario de empresas que poseen instalaciones de procesamiento pero
no poseen naves de pesca y, por fanfo, no tienen asegurado el acceso a8 sus
INEUMOS.

Segun datos al afio 2003, correspondientes a la indusiria de reduccion que opera
entre las regiones V* a X en tormo al 70% del desembarque anual de pesca que
se usa como mataria prima por el tolal de las plantas de reduccidn proviene de
fiota propia, mieniras que, del total de la pesca procesada por el segmenio de
plantas con infegracion a flota propia, ese afo e 18% correspondid a suministros
provenientes del seclor artesanal, siendo el remanente provisto por ofras naves
industriales propiedad de lerceros. En el caso del segmento de plantas de
reduccion sin integracion a Nota propia, que duranfe el afio 2003 procesd en
conjunio el 13% del fotal de la pesca destinada a producir harina y aceife de
pescado enire las regiones V* a X* el 60% de sus suministros de pesca proving de
naves industriales de olras empresas y el 40% de la Nola artesanal.”

20. En relacion con esto mismo, Fiordo Austral S5.A., una de las empresas
compradoras de sardina austral en la X region, que utiliza este insumo para |a
glaboracian de harina y aceite de pescado'®, sefiald en su presentacion
realizada con ocasién de la Causa no Contencicsa "Consulta de Lota Protein

S.A_ sobre régimen de acceso a recursos pesqueros’, Rol NC 378-10, que!

*[Lja forma que ha tenido mi representada de disputar el mercado de la compra
pefigica a los armadores industriales verticalmente inlegrados y de esla forme
garantizar el aprovisionamiento de su principal insuma, que e permita lograr una
escala de operacion aceptable’, ha sido desarrollando fuertes lazos de confianza y
colaboraciaon con los pescadoras artesanales, especialmente en la X region”.

" slgunas de dichas empresas “sin flota" o con un tamafio de flote pequefio, han sefalado con
ncasion da la Causa no Contenciosa "Consulta de Lota Protein 5.4, sobre régimen de accaso a
recursos pesquercs”, Rol NC 378-10, que se enconltrarian en una situacion de desventaja respecto
a sus competidoras,

" Parrafos nomero 62 y 63 de Proposicion N™12

" Fiordo Austral es una empresa perteneciente al grupo Yavar &l cual controla ademas las
empresas Salmonail v Pacific Star, dedicados a |2 elaboracion de harina y acaite de pescado v a la
crianza de salmones, respectivaments

" En olra parle de su presentacién sefiala que, al afio 2009, sus plantas trabajaban al 1% de su
capacidad instalada (p.8).
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En el siguiente parrafo continua sefalando que:

"En este contexto, ri represenfada no sdlo ha celebrado contratos con los
pescadores atesanales, sina gue, en muchos casos, es responsable o colabora con
ahastecer o financiar a los pescadores, previo al inicio de cada faena con
combustibles, artes de pesca y olros gastos de operacion™ =",

21, Es decir, en el caso de empresas que no se encuentren integradas
verticalmente con una fiota industrial, esta Division pudo constatar la
existencia de contratos, cuya existencia estaria justificada por la necesidad de
crear una relacion de largo plazo y de mutuo apoyo con los pescadores

arlesanales,

22 Ahora bien, respecto a un eventual uso estratégico de los contratos a efectos
de limitar las fuentes de aprovisionamiento de insumos y asi limitar el numero
de competidores en los mercados de harina y aceite de pescado, seguin ha
podido constatar esta Fiscalia en otras investigaciones™ y ha sido referido por
el H.TDLC en su Proposicion N*12, las posibilidades de elevar los precios de
la harina y aceite de pescado serian acotadas por lratarse de bienes
transables con baja diferenciacion (commodities), disciplinados por los precios
internacionales, especialmente de los productos provenientes de Perd,
principal productor mundial. Por lo anterior, resulta dificil argumentar que los
contratos tengan la aptitud de generar efectos en estos mercados, aun cuando
dichos contratos tuvieran la aptitud de restringir el acceso a pesca artesanal

para nuevos procesadores.

23. Asl. en el mercado especifico de la sardina austral de la X region, el
denunciante no habria establecido relaciones de este tipo con los pescadores
artesanales que le permitieran asegurar su aprovisionamiento, dadas las

caracteristicas y estructura propias del mercado.

" Presentacion Fiordo Ausiral, p.10.

" A mayor abundamiento, esta Divisién ha tenido a la vista, un contrato de suministra exclusivo de
sepecies hidrobiologicas susceptibles de ser ulilizadas para la elaberacion de harina y aceits de
pescado, con vigencla por un plazo de 25 afes, entre un armador artesanal de la Xl regidn v la
sociedad Granaro S.A., perteneciente al grupa Flordo Austral,

® viar Informes presentados por la FNE con ocasidn de la consulta presentada por Leta Protein en
autos Ral NC N* 378-10, seguida por el pracadimiento que dio lugar a la Proposicion N*12 del H
Tribunal sobre "Régimen de Acceso a los Recursos Pesqueros”, Rol ERN 12-10 de 27 da enero de
2011
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24. De este modo, la principal limitacion para operar del denunciante no se

deberia a alguna conducta imputable a Subpesca a o alguna de las ofras

entidades regulatorias del sector, como se sefiala en la denuncia.

25. Por Gltimo, en relacion a los efectos nutricionales sobre la poblacion que
pudieran justificar una intervencion para potenciar ciertas lineas de
procesamiento de pescado para consumo humano nacional, esta Division
considera que dichas politicas de proteccion o fomento productivo exceden el
ambito de accion de esta Fiscalia, sin perjuicio de las evaluaciones que poadria
corresponder efectuar por parte de otros estamentos plablicos.

. CONCLUSIONES

26. Con fecha 23 de diciembre de 2011, se recibid la denuncia de una empresa
procesadora y comercializadora de productos pesqueros para consumo
humano en contra de Subpesca y otras entidades del rubro tales como el lfop
vy el Servicio Nacional de Pesca, por presuntos atentados a la libre
competencia. La denuncia también se dirigid, sin individualizarios, sino gue en
forma genérica, contra los armadores presuntamente beneficiados con la
conducta denunciada y contra las empresas procesadoras de harina y aceite
de pescado.

27. Esta Division considerd que el otorgamiento por parte de Subpesca de cuotas
de pesca de investigacidbn a pescadores gue reportaron capturas de
pesquerias multiespecificas con la de sardina austral, constituye una barrera
legal de entrada que se sustenta en el marco administrativo e institucional

propio del sector y se fundamenta en razones de caracter.

28. Sobre el particular, se establecio que la mayor dificultad del denunciante para
proveerse de sardina austral como insumo para su actividad, no se origina en
los criterios de asignacion de Subpesca o en alguna otra conducta imputable a
las demas entidades requlatorias del sector denunciadas. sino que en la
propia estructura del mercado de aprovisionamiento de materia pnma de las

plantas procesadoras,
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IV, RECOMENDACION

Por todo lo anterior esta Division sugiere no iniciar una investigacion en
relacion con los hechos especificos descritos en la denuncia, salvo su mejor

DATBCEr.

Saluda atentamente & usted,
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