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Asunto: Informe publico de recomendacién sobre las barreras a la
competencia identificadas en los pliegos de condiciones de las
licitaciones de mochilas escolares, uniformes (polos y
pantalones) y zapatos escolares 2024 del INABIE.

Distinguido sefior Pérez:

1. Con lafinalidad de garantizar |la prevalencia del principio de libre competenciay el derecho a
lalibertad de empresa consagrados en los articulos 217 y 50 de la Constituciéon dominicana, la
Ley General de Defensa de la Competencia, nim. 42-08, atribuye a la Comisién Nacional de
Defensa de la Competencia (en lo adelante, “PRO-COMPETENCIA") el rol de promover y
garantizar la competencia efectiva en los mercados, mediante la ejecucién y aplicacién de las
politicas y legislacién de competencia, y el ejercicio de sus facultades investigativas, de
informe, reglamentarias, resolutivas y sancionadoras previstas en la Ley 42-08.

2. Laley42-08 en su articulo 31 letra n) otorga al Consejo Directivo de PRO-COMPETENCIA la
facultad de realizar actividades de abogacia de la competencia durante el proceso de
formacion de las leyes y otros instrumentos normativos cuyos efectos puedan incidir en la
competencia. En ejercicio de dichas atribuciones, el Consejo Directivo de PRO-
COMPETENCIA ha evaluado, desde la perspectiva de la libre competencia, los pliegos de
condiciones de las siguientes licitaciones publicas nacionales realizadas por el Instituto
Nacional de Bienestar Estudiantil (INABIE) durante 2024, saber: (i) INABIE-CCC-LPN-2024-
0008 (confeccidn y adquisicion de polos shirt y pantalones escolares); (ii) INABIE-CCC-LPN-g®
2024-0010 (confecciony adquisicion de mochilasyy kits de Gtiles escolares); y (iii) INABIE-C |
LPN-2024-0012 (adquisicién de zapatos escolares). :
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Es necesario precisar que, aunque el presente informe se centra especificamente en los
pliegos de condiciones mencionados en el apartado anterior, las recomendaciones
formuladas poseen caracter general. Esta aproximacién se justifica por el hecho de que las
practicas analizadas presentan naturaleza sistemética, como se ha comprobado mediante el
estudio de una muestra representativa de procesos licitatorios que abarca multiples
periodos.

. La revisién documental incluy6 los siguientes procesos correspondientes al afio 2022:
INABIE-CCC-LPN-2022-0037. Para el ejercicio 2023 se analizaron los procedimientos INABIE-
CCC-LPN-2023-0037, INABIE-CCC-LPN-2023-0057, INABIE-CCC-LPN-2023-0058, INABIE-
CCC-LPN-2023-0061 e INABIE-CCC-LPN-2023-0064. El afio 2024 estuvo representado por los
procesos INABIE-CCC-LPN-2024-0008, INABIE-CCC-LPN-2024-0009, INABIE-CCC-LPN-2024-
0018 e INABIE-CCC-LPN-2024-0018. Finalmente, para el perfodo 2025 se examind el proceso
INABIE-CCC-LPN-2025-0001.

. Como resultado de la revision de estos Pliegos de condiciones de compras, PRO-
COMPETENCIA emite el presente informe de recomendaciones, que sometemos a
consideracion de la Direccion Ejecutiva del INABIE, a fin de que sean ponderadas y tomadas
en cuenta en la gestion de las contrataciones de utileria escolar. Para facilitar el anélisis, el
informe se divide en cuatro secciones: A) Fundamento legal de la facultad de abogacia; B)
Contexto y objeto de los procedimientos de compras; C) Anélisis del impacto en la
competencia; y D) Conclusiones y recomendaciones.

A) Fundamento legal delafacultad de abogacia de PRO-COMPETENCIA

. Lafacultad de abogacia de la competencia durante el proceso de formacién de las leyes que
le otorga el articulo 31 letra n) de la Ley 42-08' al Consejo Directivo de PRO-COMPETENCIA
tiene por finalidad prevenir que la regulacién que se incorpore al marco legislativo nacional
impacte negativamente en las condiciones de competencia en el mercado y en el ejercicio de
la libertad de empresa. Las actividades de abogacia de la competencia juegan un rol
preponderante en la ejecucién de las politicas pablicas adoptadas por el Estado dominicano
mediante la Ley 1-12, que establece la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030. Esta ley

' Articulo 31de la Ley 42-08: “De las facultades del Consejo Directivo. La Comisién Nacional de Defensa de
la Competencia podré, a través de su Consejo Directivo: n) Realizar actividades de abogacia de la
competencia en la gestién que desempefian 6rganos y entidades del Estado, a través de la emisién de
informes de recomendacion establecidos en los Articulos 14 y 15 de la presente ley. Asimismo, efectuar
acciones de defensa y promocién de la competencia durante los procesos de formacion de leyes u otros
instrumentos normativos, en materia econémica y comercial y otras materias cuyos efectos puedan incidir
en la competencia, a través de los mecanismos establecidos en esta ley.”
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contempla las acciones y objetivos para ‘el ejercicio por parte del sector puiblico nacional y
local de sus funciones de regulacién, promocién y produccién de bienes y servicios (..) para el
logro de la Visién de la Nacién de Largo Plazo y los Objetivos y Metas de dicha Estrategia.”

Cabe sefialar que la labor de abogacfa de la competencia realizada por PRO-COMPETENCIA
contribuye a la consecucién del objetivo especifico 3.31 de la Estrategia Nacional de
Desarrollo 2030, que establece el compromiso del Estado dominicano de “desarrollar un
entorno regulador que asegure un funcionamiento ordenado de los mercados y un clima de
inversién y negocios procompetitivos en un marco de responsabilidad social.” Para lograr este
objetivo, la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 establece que el Estado dominicano debe
llevar a cabo las siguientes acciones:

Impulsar el funcionamiento de los mercados en condiciones de
competencia y control de abusos de posicién dominante mediante el
fortalecimiento del marco regulador e institucional, con el propésito de
reducir costos y precios y elevar la competitividad de la economia en un
entorno de apertura comercial.”

Es en el marco de esa mision atribuida al Estado dominicano en la Estrategia Nacional de
Desarrollo y en virtud de las disposiciones del articulo 31 letra n) de la Ley 42-08, que PRO-
COMPETENCIA realiza actividades de abogacia de la competencia durante el proceso de
formacion de las leyes y otros instrumentos normativos, que puedan incidir en las
condiciones de competencia en el mercado, el ejercicio de la libertad de empresay el derecho
de competir en igualdad de condiciones. Para ello, PRO-COMPETENCIA emite “informes
plblicos de recomendacién’, que son dirigidos a las autoridades publicas durante el referido
proceso de formacion de las normas, con la finalidad de prevenir que se adopten regulaciones
que puedan impactar negativamente en la libre competencia y las condiciones de acceso al
mercado.

B) Contextoy objeto de los procedimientos de compras

. El Instituto Nacional de Bienestar Estudiantil (INABIE), entidad adscrita al Ministerio de
Educacidn, tiene a su cargo programas de suministro de utileria y servicios para la poblacién
escolar publica. Entre sus iniciativas se incluye la provision gratuita de uniformes, calzados,
mochilas y Utiles escolares a estudiantes de centros educativos pablicos, con el objetivo de
apoyar a las familias y garantizar que los alumnos cuenten con laindumentaria necesaria para
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acudir a clases? Para ello, el INABIE realiza periédicamente procesos de licitacién para la
confeccién y adquisicién de dichos bienes en grandes volimenes, involucrando fondos
publicos significativos y un amplio universo de potenciales suplidores (principalmente micro,
pequefias y medianas empresas nacionales de los sectores textil y calzado).

. En 2024, el INABIE convocé varios concursos de compras masivas de utileria escolar que
abarcan los ciclos lectivos hasta 2026-2027. En particular, se llevaron a cabo las siguientes
licitaciones objeto del presente analisis:

« Licitacion de polos shirt y pantalones escolares (Ref. INABIE-CCC-LPN-2024-
0008): Procedimiento para la confeccién y adquisicién de uniformes escolares
(camisetas tipo polo y pantalones) destinados a estudiantes de escuelas
publicas en los afios lectivos 2024-2025 y 2025-2026. Este concurso fue dirigido
exclusivamente a empresas de fabricacion nacional, conforme se indicé en la
convocatoria oficial. El volumen contratado es significativo, ya que abarca la
ropa escolar de cientos de miles de alumnos a nivel nacional®.

« Licitacién de mochilas y kits de utiles escolares (Ref. INABIE-CCC-LPN-2024-
0010): Concurso para la adquisicion de mochilas escolares, generalmente
acompaiiadas de un kit de Gtiles (cuadernos, lapices y otros materiales) para
distribucion en escuelas publicas en los afios lectivos 2025-2026 en adelante. Al
igual que en el caso de los uniformes, el proceso estuvo orientado a fabricantes
locales, involucrando a la industria nacional de manufactura de mochilas y
afines’.

« Licitacién de zapatos escolares (Ref. INABIE-CCC-LPN-2024-0012): Concurso
para la confeccién y adquisicién de zapatos escolares para los alumnos del
sector pablico, complemento indispensable del uniforme. Este proceso se
dirigi6 igualmente a la participacion de fabricantes nacionales de calzado, dada
la politica institucional de fomentar la industria local. Se buscé cubrir la

2 Instituto Nacional de Bienestar Estudiantil (INABIE). JQuiénes somos? INABIE. 2025.
https://inabie.gob.do/sobre-nosotros/quienes-somos

3 Instituto Nacional de Bienestar Estudiantil (INABIE). Pliego de Condiciones Especificas: Confeccién y
adquisicion de poloshirts y pantalones escolares, para ser distribuidos a los Centros Educativos Pablicos
durante el periodo escolar 2025-2026 y 2026-2027. Licitacién Pablica Nacional INABIE-CCC-LPN-2024-
0008. Santo Domingo, Repablica Dominicana: INABIE, 2024, p. 5.

4 Instituto Nacional de Bienestar Estudiantil (INABIE). Pliego de Condiciones Especiricas: Confeccién y
adquisicion de mochilas y kits de Gtiles escolares, para ser distribuidos a los Centros Educativos Pablicos
durante los periodos escolares 2025-2026 y 2026-2027. Licitacién Pdblica Nacional INABIE-CCC-LPN-
2024-0010. Santo Domingo, Replblica Dominicana: INABIE, 2024, p. 6.
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14.

demanda de calzados para los afios lectivos préximos, con varios millones de
pares proyectados®.

El objeto comun de estos procedimientos era lograr la entrega oportunay completa de los kits
escolares (uniforme completo, mochila, (tiles y calzado) de estudiantes del sistema pablico
hasta el 2027. Para alcanzar este fin, el INABIE estructuré licitaciones de gran escala, cada una
con decenas de lotes o ftems, incentivando la participacién de pequefias y medianas
empresas locales mediante condiciones especiales (por ejemplo, reservando en algunos
casos la convocatoria a fabricantes nacionales y estableciendo reglas de adjudicacién
destinadas a distribuir los contratos entre multiples oferentes, en vez de concentrarlos en uno
solo).

No obstante, los objetivos loables de estos programas, durante el desarrollo de los procesos
de 2024 se identificaron diversas irregularidades y obstaculos a la competencia que han
llamado la atencion de PRO-COMPETENCIA. En este contexto, PRO-COMPETENCIA centra
su andlisis en las disposiciones de los pliegos que podrian estar restringiendo indebidamente
la competencia en las licitaciones de utileria escolar. A continuacién, se examinan las
principales restricciones identificadas en los documentos de concurso de mochilas,
uniformes y zapatos 2024, asi como sus efectos adversos sobre la rivalidad entre oferentes, la
eficiencia en la contratacion y los incentivos de los participantes.

C) Analisis delimpacto en la competencia

En cuanto ala estructuradelaslicitacionesy segmentacién del mercado. Una consideracion
fundamental en el andlisis de estos Pliegos de Condiciones es la manera en que se ha
estructurado la adjudicacion de cada convocatoria en términos de lotes o renglones, asi como
el impacto que esta configuracion ejerce sobre el nimero de proveedores que resultaran
adjudicados. Un disefio apropiado puede fomentar la participacién de un mayor nimero de
oferentes, por el contrario, una estructura inadecuada podria favorecer la concentracién en
pocos proveedores o excluir a oferentes altamente especializados que podrian aportar valor
competitivo especifico, como se vera a continuacién por cada proceso.

i) Proceso de zapatos escolares (LPN-2024-0012)
El pliego correspondiente a los zapatos escolares presenta una estructura que no contempla
la division de la licitacion en lotes geogréaficos ni por tipo especifico de calzado, sino que licita

5 Instituto Nacional de Bienestar Estudiantil (INABIE). Pliego de Condiciones Especificas: Confeccién y
adquisicién de zapatos escolares, para su distribucion a los Centros Educativos Publicos durante los
periodos escolares 2025-2026 y 2026-2027. Licitacién Pablica Nacional INABIE-CCC-LPN-2024-0012. Santo
Domingo, Reptiblica Dominicana: INABIE, 2024.
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un volumen total de 3.44 millones de pares destinados a todo el territorio nacional. No
obstante, el pliego introduce una segmentacién interna basada en rangos de tallas,
requiriendo que los oferentes coticen calzado desde las tallas mas pequefias hasta las
mayores, abarcando modelos para ambos géneros y con la obligacién de ofertar en todos los
rangos de tallas. Esta exigencia implica que cada oferente debe demostrar capacidad para
suministrar calzado en la gama completa, desde la talla 27 hasta la 45, tanto en versiones
femeninas como masculinas.

Aunque la fabricacion de zapatos escolares presenta similitudes técnicas
independientemente de las tallas, esta exigencia podria desalentar la participacion de
fabricantes especializados Gnicamente en ciertas medidas, como talleres enfocados en
calzados infantiles pequeiios, o empresas con capacidad limitada para producir toda la gama
requerida. En la practica, el disefio no permite que un oferente concurse Gnicamente por un
subconjunto de tallas, eliminando asf una forma de participacion parcial por lotes que podria
haber ampliado el universo competitivo.

Para contrarrestar el riesgo de concentracion excesiva, el INABIE, de manera estratégica
estableci6 en este proceso una estrategia de adjudicacién multi-suministro. Esto quiere decir
que no se adjudicara la totalidad de las unidades licitadas ni la totalidad de un rango de tallas
a un solo oferente, salvo en el caso excepcional de que exista Gnicamente un oferente;
garantizando de esta manera que habra muiltiples adjudicatarios sin que ninguno acapare por
completo el volumen total o un rango especifico de tallas. Adicionalmente, se establece una
cantidad minima de adjudicacién por proveedor de 20,400 pares, sin predeterminar una
cantidad maxima, previéndose distribuir el remanente de la demanda de forma equitativa
entre los adjudicatarios, considerando la capacidad de produccion verificada de cada uno.

Esta aproximacion busca asignar a cada proveedor un volumen acorde con su capacidad
instalada, verificada mediante visitas técnicas especializadas, de modo que ningiin proveedor
reciba asignaciones superiores a su capacidad real de produccién, cumpliendo
simultdneamente con el objetivo institucional de diversificar el abastecimiento para
promover la competencia y reducir riesgos de incumplimiento. Esta medida resulta
consistente con los principios establecidos en la Ley 340-06, que alientan la pluralidad de
proveedores, y responde a recomendaciones internacionales sobre la necesidad de dividir
grandes contratos que dificilmente podrian ser atendidos adecuadamente por un solo
proveedor, como recomienda la Comision Federal de Competencia Econémica de México®. En

6 COFECE. (2017). Recomendaciones para promover la competenciay libre concurrencia en la contratacién
publica. Recuperado de https://www.cofece.mx/wp-
content/uploads/2017/11/RecomendacionesContratacionPublica-v2.pdf
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ese sentido, la decisién del INABIE de adjudicar por rangos de tallas a varios proveedores
refleja esta légica procompetitiva orientada a evitar un monopolio en la provision.

Sin embargo, podrian contemplarse mejoras adicionales en la estructura de esta licitacion
para incentivar alin més la competencia efectiva. Dado que se exige a todos los oferentes
cotizar la gama completa de productos. Aunque el pliego permite la participacién conjunta
mediante consorcios, lo cual constituye un aspecto positivo desde la perspectiva de
inclusién, es necesario advertir que esta figura presenta riesgos significativos desde la 6ptica
del derecho de la competencia que deben ser cuidadosamente ponderados.

La doctrinay practica internacional en materia de defensa de la competencia ha identificado
que los consorcios empresariales en procesos licitatorios pueden facilitar conductas
anticompetitivas, particularmente cuando involucran a competidores directos que
normalmente presentarian ofertas independientes. Este tipo de agrupaciones entre rivales
reduce el nimero efectivo de oferentes en el mercado, diluyendo la presién competitiva que
deberia caracterizar una licitacion publica. Bajo la apariencia legitima de una agrupacién
empresarial, competidores que deberian presentar propuestas independientes pueden
acordar coordinar sus ofertas o simplemente reducir artificialmente el nimero de propuestas
presentadas en el proceso licitatorio.

Las mejores practicas internacionales recomiendan que esta figura debe estar estrictamente
limitada a casos donde los miembros del consorcio aporten capacidades técnicas,
productivas o financieras genuinaimente complementarias e indispensables para cumplir con
el objeto contractual, preservando asi el principio fundamental de que cada agente
econoémico con capacidad suficiente debe presentar su propia oferta independiente.
Adicionalmente, la formacién de un consorcio implica coordinar ofertas y asumir
responsabilidades solidarias, proceso que resulta particularmente complejo y oneroso para
las micro, pequefias y medianas empresas. Los costos de transaccién asociados a la
negociacién de acuerdos de consorcio, la estructuracién de garantias solidarias y la
coordinacion operativa entre miltiples entidades pueden constituir barreras de entrada

adicionales que paradéjicamente terminan excluyendo a los actores empresariales que
supuestamente se pretende beneficiar.

Una alternativa procompetitiva significativamente superior habria consistido en permitir
ofertas por items o lotes separados de tallas, estructurando, por ejemplo, un lote de tallas
pequefias, un lote de tallas medianas y un lote de tallas grandes. Esta segmentacién habria
habilitado la participacion de fabricantes especializados en ciertos segmentos, compitiendo
Unicamente en aquellos donde poseen ventajas competitivas, aumentando potencialmente
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el nimero de propuestas recibidas y la intensidad competitiva del proceso sin incurrir en los
riesgos de coordinacién horizontal que presentan los consorcios entre competidores.

22. Sobre esto, nuestra homéloga espariola, la Comisién Nacional de los Mercados y la
Competencia (CNMC) recomienda, que cuando se realicen las divisiones de los lotes en
contratos de grandes cantidades, la division deberia favorecer la participacion de pequefasy
medianas empresas, adaptando el disefio de la contratacién a sus capacidades y
especializaciones particulares’. Una segmentacién por lotes de tallas, acompafiada de la
estandarizacién rigurosa de especificaciones técnicas para garantizar la homogeneidad del
producto final, podria ser considerada en futuros concursos de calzados escolares para lograr
un equilibrio 6ptimo entre el aprovechamiento de economias de escala y la ampliacion de la
base de competidores.

ii) Procesos de mochilas y utiles (LPN-2024-0010) y uniformes (LPN-2024-
0008)

23. En estas dos licitaciones, la segmentacion de la compra presenta caracteristicas similares al
proceso anterior, agrupando bienes diferenciados en un mismo pliego sin ofrecer opciones
para cotizarlos por separado. En el caso de mochilas y kits de ttiles, el objeto contractual
combina la confeccién de mochilas escolares de dos tamarios distintos, destinadas a los
niveles inicial y basico, con la provision de un kit de utiles escolares que incluye cuadernos,
lapices y otros materiales, presumiblemente insertado en cada mochila. El pliego no
contempla la licitacion de estos componentes como renglones separados, sino que exige que
un mismo oferente provea el paquete completo de la mochila con sus Utiles correspondientes.

24. De manera analoga, en el proceso de uniformes escolares se licita conjuntamente la
confeccion de dos prendas diferenciadas: la camisa tipo polo y el pantalén. Cada oferente
debe presentar ofertas para ambas prendas en todas las tallas requeridas para ambos
géneros, ya que se establece expresamente que los participantes deberén ofertar en todos
los rangos de tallas correspondientes. El criterio de adjudicacion fija una cantidad minima de
10,000 unidades de cada prenda por adjudicatario, confirmando que la intencién institucional
es que cada proveedor suministre un conjunto completo de uniforme, abarcando tanto la
camisa como el pantalén en los volimenes que se le asignen. No se consideré una licitacion
separada para camisas y pantalones como renglones independientes, ni la posibilidad de que
un interesado compita exclusivamente por uno de los dos rubros.

7 Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia. Guia sobre la preparacién y disefio de las
licitaciones publicas. CNMC. 2025. https://www.cnmc.es/sites/default/files/5940042.pdf
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25. Se puede comprender que la ventaja potencial de agrupar productos diferentes en una sola
licitacién podria radicar en la obtencién de una mejor coordinacién logistica, por ejemplo, que
las mochilas sean entregadas ya acompafnadas de los (tiles correspondientes, o que un
mismo proveedor fabrique ambas piezas del uniforme garantizando uniformidad de color,
texturay calidad general. Sin embargo, esta decision de no licitar por ftems separados también
genera implicaciones restrictivas significativas para la competencia, reduciendo el universo
de posibles oferentes Ginicamente a aquellos que poseen la capacidad técnica y operativa de
producir ambos tipos de bienes simultaneamente.

26. Por ejemplo, una empresa manufacturera textil especializada iinicamente en la confeccién de
camisas, pero sin experiencia en pantalones, o viceversa, queda automé&ticamente
descartada del proceso si no puede asociarse estratégicamente con otra empresa
complementaria. De igual modo, un fabricante de mochilas que no tenga experiencia
comprobada en la distribucién de Gtiles escolares, o un proveedor especializado en (tiles que
no fabrique mochilas, no puede presentarse individualmente al proceso licitatorio. En la
préctica, se podria estd excluyendo a proveedores altamente especializados que podrfan
ofrecer precios competitivos y calidad superior en un producto especifico, pero que no
abarcan todo el espectro del contrato integrado.

27. En ambos procesos, el INABIE replicé la estrategia de multi-adjudicacién para prevenir la
concentracion excesiva en un solo proveedor. Los pliegos estipulan que no se adjudicara la
totalidad de las unidades licitadas ni la totalidad de un item especifico a un solo oferente,
excepto en la situacién excepcional de que hubiera un dnico postor en el procedimiento. Esto
significa que, en el caso de mochilas, ninguna empresa obtendra el cien por ciento de las
mochilas pequefias ni el cien por ciento de las grandes, y en uniformes, ningtin proveedor
recibird la totalidad de las camisas o de los pantalones. La cantidad restante, una vez
asignadas las cantidades minimas a cada adjudicatario, se distribuira de manera equitativa
considerando la capacidad instalada de produccién disponible de cada proveedor.
Adicionalmente, se incluye una clausula de rotacion particularmente innovadora: si algtin
oferente ya resulté adjudicado en otra licitacion textil del INABIE, se considerara su
capacidad comprometida en aquel contrato para reducir proporcionalmente la asignacién
que pueda adjudicarsele en el nuevo proceso.

28. Esta prevision resulta especialmente destacable desde la perspectiva de la competencia,
puesto que evita que la misma empresa acapare simultdneamente varios contratos de gran
magnitud y abre espacio competitivo para que otros competidores también obtengan
participacién en el mercado publico. Con esta medida, el INABIE atiende efectivamente al
principio de distribucién del mercado entre varios agentes econémicos, lo que reduce
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significativamente los riesgos de dependencia excesiva y los problemas potenciales de
cumplimiento contractual.

No obstante, estas salvaguardas institucionales, persiste la limitacién fundamental de que la
agrupacién de bienes diferenciados en un mismo paquete licitatorio restringe la competencia
inicial al excluir proveedores especializados. Las mejores practicas internacionales sugieren
evaluar sisteméticamente la separacién por fitems siempre que sea técnica y
administrativamente posible, particularmente cuando los bienes no presentan
interdependencias técnicas que justifiquen su agrupacion obligatoria.

La Guia de Contratacién Piblica y Competencia de la CNMC recomienda una definicién del
objeto de compra centrada en las necesidades funcionales y resultados esperados, evitando
combinaciones excesivamente rigidas que podrian ser abastecidas eficientemente por
distintos proveedores especializados?, En el caso de los uniformes escolares, podria haberse
implementado una licitacién estructurada en lote uno para polo shirts y lote dos para
pantalones, permitiendo potencialmente la participacion de talleres focalizados en uno solo
de esos renglones, como ocurre exitosamente en otros paises donde se licitan
separadamente las diferentes piezas de uniformes escolares, adjudicaindose a distintos
fabricantes especializados.

De manera similar, en el proceso de mochilas y dtiles, se podria haber planteado un lote
especifico para la produccién de mochilas y otro independiente para el suministro de kits de
utiles escolares, estableciendo mecanismos de coordinacion posteriores para ensamblar el
kit final de manera eficiente. Es cierto que dividir de esta manera implica un mayor esfuerzo
de coordinacion logistica para la entidad contratante, pero a cambio se obtendria un mayor
nimero de oferentes compitiendo en aquellos productos donde poseen ventajas
competitivas especificas, lo que tipicamente redunda en mejores precios y superior calidad
para cada componente individual.

En sintesis, laestructura actual de los procesos analizados garantiza efectivamente que habra
miultiples adjudicatarios, lo cual constituye un aspecto positivo para la competencia, pero
simultdneamente podria estar excluyendo a determinados proveedores potenciales debido a
la obligacién de ofertar paquetes integrales de productos diferenciados. Se recomienda al
INABIE, en futuros procedimientos de naturaleza similar, considerar una segmentacién mas
granular por ftems o lotes independientes, siempre que ello no comprometa la eficiencia
administrativa ni genere complejidades desproporcionadas en la gestién contractual.

& Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia. Guia sobre la preparacién y disefio de las
licitaciones publicas. CNMC. 2025. https://www.cnmc.es/sites/default/files/5940042.pdf
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33. La implementacién de licitaciones separadas o por lotes independientes para cada tipo de

34.

35

B

36.

bien especffico podria atraer un universo mas amplio de participantes, incluyendo micro,
pequerfiasy medianas empresas altamente especializadas que actualmente quedan excluidas
por limitaciones de capacidad integral. Esta recomendacién es c6nsona con lineamientos
internacionales que instan a las entidades contratantes a dividir las contrataciones de gran
volumen para facilitar que diversas empresas puedan participar efectivamente, evitando asf
la reduccién dréastica del espectro de competidores potenciales.

En cuanto al establecimiento de precios inicos o estindar y sus efectos sobre la
competencia. Una de las caracteristicas més preocupantes de los procesos analizados del
INABIE radica en la implementaci6n sistematica de esquemas de “"precio Gnico o estandar”
que requieren la adherencia estricta de todos los participantes a dichos precios
predeterminados. Los pliegos examinados introdujeron un mecanismo de precio tope que
establece un precio méaximo unitario admisible por producto, acompafiado de una banda
minima para las ofertas econémicas, que dispone que los precios ofertados no pueden ser
inferiores al noventa y cinco por ciento de dicho precio tope, bajo pena de descalificacién
automética de cualquier oferta que incumpla esta regla restrictiva.

Esta configuracion crea un rango extremadamente estrecho dentro del cual deben situarse
todas las propuestas econdmicas, estableciendo limites donde ninguna oferta puede
sobrepasar el maximo establecido, pero tampoco puede proporcionar un descuento superior
al cinco por ciento por debajo del precio tope determinado por la entidad convocante. En la
practica, tanto en zapatos como en mochilas con kits de Gtiles y uniformes escolares, el
INABIE fijé previamente los precios unitarios que pagara por cada articulo, comunicandolos
expresamente en los pliegos de condiciones, y requirié a los oferentes una declaracion jurada
de aceptacion incondicional de esos precios?®.

La fijacion de precios lnicos predeterminados elimina el mecanismo fundamental de
asignacion eficiente de recursos en una economia de mercado, transformando efectivamente
una licitacién competitiva en un proceso de calificacién administrativa. En teoria econémica,
el precio constituye la sefial que permite a los oferentes comunicar su eficiencia productiva y

® En el caso de los zapatos escolares, se determinaron tarifas separadas segln talla y material,
estableciéndose para tallas veintisiete a treinta y tres un precio de ochocientos seis pesos dominicanos
con impuesto incluido si son de cuero natural, o setecientos treinta y cuatro pesos si son de material
sintético. Para tallas treinta y cuatro a cuarenta y cuatro, se fij6 ochocientos sesenta y seis pesos con
ochenta y nueve centavos con impuesto incluido para cuero natural, u ochocientos once pesos con
diecisiete centavos para material sintético. De manera similar, en mochilas se establecié cuatrocientos
cuarenta y dos pesos con cincuenta centavos con impuesto incluido por mochila pequeday cuatrocientos
noventay nueve pesos con catorce centavos por mochila grande.

PR-EXT-PROCOMP-2025-001300
Pagina11de 19



37.

38.

39.

40.

a los compradores seleccionar la mejor combinacién de calidad y costo. Al establecer precios
fijos, el INABIE se priva deliberadamente de esta informacién crucial sobre la eficiencia

relativa de los participantes.

Seguln la teoria econdémica clasica, el sistema de precios constituye el mecanismo mas
eficiente para transmitir informacién sobre costos relativos y preferencias en una economia®.
Al eliminar este mecanismo, INABIE renuncia a informacién fundamental sobre la eficiencia
productiva real de los oferentes y elimina incentivos esenciales para la optimizacion continua
de costos. Michael Porter establece que la competencia por precio representa una de las
fuerzas competitivas fundamentales que impulsan la eficiencia en cualquier industria”, lo que
significa que restringir la capacidad de los participantes para competir en precios resulta en
la pérdida directa de beneficios competitivos en términos de eficiencia y reduccién de costos.

Esta préctica contradice directamente el articulo 3 de la Ley 340-06, que establece como
principio rector la eficiencia en el uso de recursos publicos. La competencia por precio genera
presion natural para que los oferentes optimicen sus procesos productivos, reduzcan costos
innecesarios y trasladen estas eficiencias al Estado comprante. Sin esta presién competitiva,
los oferentes pueden operar con ineficiencias estructurales que seran financiadas
sisteméaticamente con recursos publicos, eliminando cualquier incentivo para mejorar
productividad o implementar innovaciones que reduzcan costos operativos.

De igual manera, la homogeneizacién obligatoria de precios crea condiciones
particularmente propicias para la colusi6n tacita entre competidores, maxime en procesos de
compras divididos en tantos lotes. Cuando todos los participantes conozcan con certeza el
precio exacto que recibiran, pueden coordinarse mas ficilmente para dividirse el mercado sin
necesidad de comunicacion explicita, configurando una practica que constituiria una
violacién del articulo quinto de la Ley 42-08 sobre defensa de la competencia. La eliminacién
delaincertidumbre sobre precios reduce significativamente los costos de coordinacién entre
competidores y facilita el establecimiento de acuerdos tacitos de reparto de mercado.

La propia nocion de coordinar precios equivalentes constituye una practica anticompetitiva
clasica identificada como acuerdo de fijacién de precios en la normativa y doctrina
especializada de competencia. Si bien en este caso la homogeneidad de precios resulta
formalmente de una regla del pliego y no de un pacto explicito entre oferentes, sus efectos
anticompetitivos son funcionalmente idénticos: reduccién drastica de la rivalidad

0 Hayek, F. A. (1945). The Use of Knowledge in Society. The American Economic Review, 35(4), 519-530.
" Porter, M. E. (1980). Competitive Strategy: Techniques for Analyzing Industries and Competitors. Free
Press.
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4.

42.

43.

empresarial y potencial encarecimiento sistemético de la contratacién publica. Este esquema
permite que los proveedores anticipen con certeza sus mérgenes de beneficio, eliminando la
presién competitiva que normalmente los obligaria a optimizar continuamente sus procesos
para mantener competitividad. Los oferentes pueden establecer acuerdos implicitos sobre
distribucién de volimenes, sabiendo que independientemente de la asignacién especifica,
todos obtendran el mismo precio unitario predeterminado. Esta situacién es particularmente
problematica, pues la coordinacion técita resulta mas factible y sostenible en el tiempo.

El precio Gnico se convierte en una garantia de precios que elimina los incentivos
fundamentales para que los proveedores inviertan en mejoras de eficiencia, innovacion
tecnolégica u optimizacién de procesos productivos. Cuando las empresas saben que
recibiran un precio fijo independientemente de su nivel de eficiencia operativa, desaparece la
motivacién econdmica para reducir costos, mejorar calidad o implementar innovaciones que
beneficien tanto al proveedor como al Estado como consumidor tnico. Esta ausencia de
presién competitiva puede resultar en el estancamiento tecnolégico del sector proveedory
en la perpetuacién de ineficiencias que, en un mercado competitivo, serian eliminadas
naturalmente por la seleccién competitiva. Los proveedores menos eficientes pueden
mantenerse artificialmente en el mercado, mientras que los méas innovadores no obtienen
ventajas por sus inversiones en mejora continua.

Las mejores practicas internacionales recomiendan que las entidades contratantes propicien
la libre competencia en precios, adjudicando a quienes ofrezcan las mejores condiciones
econémicas, reservando las restricciones tnicamente para casos donde consideraciones
objetivas de calidad, seguridad o cumplimiento lo ameriten de manera excepcional y
debidamente justificada. Como sefialan Klemperery Meyer, existen mecanismos alternativos
como subastas con precios maximos de reserva que permiten mantener control
presupuestario sin eliminar los beneficios fundamentales de la competencia por precio™.
Estos esquemas hibridos preservan los objetivos de control de calidad y apoyo a sectores
especificos mientras capturan las eficiencias generadas por la competencia real

La eliminacion o modificacion sustancial del esquema de precios Unicos resulta fundamental
para restaurar la competencia en estos procesos licitatorios. Se recomienda la
implementacién de mecanismos que preserven objetivos de calidad mediante
especificaciones técnicas rigurosas, mientras permiten la competencia en precios dentro de
rangos técnicamente justificados. La adopcién de sistemas de adjudicaciéon que combinen
criterios de precio y calidad, con ponderaciones apropiadas que reflejen las prioridades del

2 Klemperer, P, & Meyer, M. (1989). Supply Function Equilibria in Oligopoly under Uncertainty.
Econometrica, 57(6), 1243-1277.

PR-EXT-PROCOMP-2025-001300
Pagina13de 19



programa educativo, permitiria capturar los beneficios de la competencia sin comprometer
los estandares requeridos. Asimismo, la segmentacién de contratos en lotes méas pequefios
podria facilitar la participacion de empresas menores sin necesidad de artificios que
distorsionen la competencia fundamental. El monitoreo sistemético de indicadores de
competencia, incluyendo la evolucién de precios relativos, el nimero efectivo de
participantes y la deteccion de patrones que sugieran coordinacion entre proveedores,
resulta esencial para identificar oportunamente distorsiones en el funcionamiento
competitivo del mercado pablico y implementar las correcciones necesarias.

44. En cuanto a la creacién de barreras de entrada por criterios de origen restrictivos y la

45,

46.

47.

obligacién de fabricacién nacional. Una caracteristica distintiva y problematica de los
procesos analizados fue la limitacién sistemética de la participacién exclusivamente a
empresas nacionales manufactureras. Los anuncios de convocatoria y los titulos de los
procedimientos establecfan explicitamente estar “dirigidos a fabricantes nacionales®,
excluyendo categéricamente a potenciales oferentes extranjeros o a distribuidores e
importadores locales de bienes fabricados fuera del territorio nacional.

En los procesos de mochilas con kits de Utiles y uniformes escolares, esta restriccion se
implementé de manera absoluta. Los pliegos definen expresamente "Fabricante Nacional*
como aquel que produce en Republica Dominicana los bienes ofertados, subrayando que
Gnicamente estos calificarian para participar. No se contempla la figura de distribuidores o
importadores en estos dos procesos, lo cual implica que cualquier proveedor que no
manufacture localmente los bienes queda automéaticamente descartado. Un importador que
pudiera suministrar mochilas o textiles de calidad superior y precio competitivo resulta
excluido sin consideracién alguna de sus capacidades o propuesta de valor. También se
elimina cualquier posibilidad de participacién de empresas extranjeras que no posean
instalaciones productivas en el pafs, independientemente de su experiencia, capacidad
técnica o competitividad.

El proceso de zapatos escolares presenta una variacién en este esquema restrictivo al
permitir la participacion de distribuidores nacionales, lo cual constituye un aspecto
relativamente positivo desde la perspectiva de ampliacién del universo competitivo. No
obstante, esta apertura limitada viene acompafada de restricciones significativas que
reducen su impacto benéfico. Los distribuidores reciben la Gltima prioridad en el proceso de
adjudicacion, ubicandose detras de las micro, pequefias y medianas empresas y de los
fabricantes locales en general.

Esta preferencia sistemética por la produccion nacional responde a lineamientos de politica
publica orientados a fomentar la industria local y las micro, pequefias y medianas empresas
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dominicanas, politica que se inicié con el Decreto 164-13 y continua con los Decretos ndm.
168-19, de compras publicas para el desarrollo de la produccién nacional, del 6 de mayo de
2019 y el Decreto nGm. 31-22, sobre Procesos de Compras de Bienes Producidos en el
Territorio Dominicano, para que sean adquiridos directamente alas MIPYMES industriales, del
7 de enero de 2022, y otras normativas que priorizan la participacion de empresas nacionales
en las compras del Estado. Sin embargo, desde la perspectiva de la libre competencia,
restringir tanto el origen de los bienes como la procedencia de los oferentes reduce
drasticamente el universo de competidores potenciales, generando consecuencias negativas
que incluyen menores incentivos a la eficiencia operativa y precios mas elevados para el
erario publico.

48. En un escenario en el que podrian participar oferentes extranjeros o sus representantes
locales debidamente acreditados, dispuestos a suministrar productos de calidad equivalente
o superior a precios potencialmente mas competitivos. Estos proveedores externos pueden
aprovechar ventajas derivadas de economias de escala globales o tecnologias de produccién
mas eficientes. Al prohibir categéricamente la participacién de productores extranjeros, se
elimina esta presién competitiva externa fundamental sobre los fabricantes locales. La
restriccidn impide también que participen empresas comercializadoras especializadas que,
sin producir directamente los bienes, podrian abastecerlos mediante importacion legal de
productos de calidad superior o a precios mas competitivos. Estas empresas comerciales
frecuentemente poseen expertise especializado en sourcing internacional, control de
calidad, y logistica de importacién que puede resultar en ofertas mas ventajosas para el
comprador publico.

49, Cuando los fabricantes locales anticipan que no enfrentaran competencia externa
significativa, se reduce sustancialmente su incentivo econémico para optimizar precios,
invertir en innovacién tecnolégica, o mejorar continuamente sus procesos productivos. El
mercado objeto de la compra plblica queda efectivamente cautivo para un nimero limitado
de proveedores domésticos, creando condiciones de competencia restringida que
tipicamente resultan en costos superiores y menor innovacién. Las mejores practicas
internacionales en materia de contratacion publica desaconsejan enfaticamente el empleo
de clausulas de origen nacional obligatorias, excepto en casos excepcionales debidamente
justificados mediante consideraciones de seguridad nacional o situaciones de emergencia
que requieran abastecimiento local inmediato.

50. La regla general establecida en los acuerdos comerciales internacionales y en las
recomendaciones de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)
enfatiza la importancia de garantizar la no discriminacion por nacionalidad de los oferentes
en las compras publicas, con el objetivo primordial de maximizar la competencia y obtener la
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51.

52.

53

.

mejor relacion valor-precio con recursos piblicos limitados. Si bien promover la produccién
local constituye un objetivo legitimo de politica pdblica que puede generar beneficios en
términos de empleo, desarrollo industrial y fortalecimiento del tejido empresarial, existen
mecanismos significativamente menos distorsionantes para alcanzar este propédsito sin
sacrificar los beneficios de la competencia. Entre las alternativas disponibles se encuentra el
establecimiento de margenes de preferencia para las ofertas nacionales, permitiendo la
competencia de empresas extranjeras o distribuidoras, pero aplicando ajustes favorables en
la evaluacién comparativa de precios.

La segmentacién de la licitacion en lotes diferenciados representa otra alternativa viable,
reservando algunos lotes exclusivamente para micro, pequefias y medianas empresas
nacionales mientras se abren otros segmentos a competencia plena. Esta aproximacion
permite brindar apoyo especifico al productor local sin cerrar completamente el mercado,
preservando un grado de competencia que beneficie tanto al comprador piblico como a la
eficiencia general del sistema de contratacién. La implementacion de criterios de
participacién gradual, donde distribuidores con menor historial puedan participar con
limitaciones proporcionales a su capacidad demostrable, constituiria un enfoque mas
equilibrado que el sistema actual de exclusi6n absoluta. Este mecanismo permitiria laentrada
de nuevos actores comerciales serios sin comprometer las garantias de cumplimiento
contractual.

La restriccién de la licitacién Gnicamente a fabricantes nacionales implica también la
asuncién de riesgos operativos adicionales, particularmente la menor diversificacién de
fuentes de suministro disponibles. Considerando el volumen extraordinario de mas de
veintiséis millones de unidades de utileria escolar requeridas hasta 2027 existe una
probabilidad real de que la capacidad productiva local resulte insuficiente para satisfacer
completamente la demanda dentro de los plazos establecidos. En tal escenario de
insuficiencia de capacidad doméstica, la prohibicién de proveedores externos podria
traducirse en incumplimientos contractuales generalizados, retrasos en la entrega de
materiales educativos, o en la necesidad de realizar compras de emergencia de ltimo
momento a precios significativamente superiores a los que se habrian obtenido en un
proceso competitivo abierto.

Estos riesgos de abastecimiento son particularmente graves en el contexto educativo, donde
los retrasos afectan directamente a estudiantes y pueden comprometer el inicio del afio
escolar. En ese sentido, se recomienda la transicién hacia sistemas de preferencias graduales
en lugar de exclusiones absolutas, permitiendo la participacion de proveedores
internacionales con margenes de preferencia aplicables a ofertas nacionales. Este enfoque
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preservaria el apoyo a la industria local mientras mantiene la presién competitiva necesaria
para la eficiencia del sistema.

54. Adicionalmente, merece atencién el nivel de particularizacién de las especificaciones
técnicas establecidas en los pliegos de condiciones. Durante la revisidn se identificaron
referencias a equipamiento de produccién mediante denominaciones que aparentemente
corresponden a marcas comerciales especificas, como "méquina OVERLOCK MERROW", asi
como materiales identificados con nombres que podrian ser productos comerciales
particulares, como "tela Bull Denim Stretch”, sin clarificar si se trata de descripciones técnicas
genéricas o de productos especificos de fabricantes determinados.

55. Cuando un pliego establece requisitos que solo pueden satisfacerse mediante marcas o
productos comerciales especificos, se genera una ventaja artificial para proveedores que ya
poseen dichos insumos o equipos, mientras se crea una barrera de entrada para
competidores igualmente calificados que emplean alternativas técnicamente equivalentes.
Esta situacién resulta particularmente gravosa para las empresas de menor tamafio que
pueden carecer de recursos para adquirir maquinaria o insumos de marcas especificas
Unicamente para cumplir con requisitos licitatorios, aun cuando su equipamiento actual sea
técnicamente capaz de producir bienes de calidad equivalente o superior.

56. Las mejores practicas en contratacion publica recomiendan que las especificaciones
técnicas se formulen en términos de caracteristicas funcionales, estandares de desempefio
o normas técnicas objetivas, evitando referencias a marcas o modelos especificos. En el caso
de materiales textiles, por ejemplo, resulta técnicamente factible describir las caracteristicas
mediante parametros objetivos como composicién porcentual de fibras, gramaje, resistencia
alatraccién y solidez del color, sin limitar las opciones a productos comerciales especificos.

57. Se recomienda que el Instituto Nacional de Bienestar Estudiantil, en coordinacién con
expertos técnicos especializados, realice una revision de las especificaciones contenidas en
sus pliegos para identificar y eliminar cualquier referencia innecesaria a marcas comerciales
o denominaciones que puedan constituir barreras artificiales a la participacion,
reformulandolas en términos de caracteristicas funcionales y estandares objetivamente
verificables.

D) Conclusionesyrecomendaciones

58. Por todo lo explicado anteriormente, el Consejo Directivo de PRO-COMPETENCIA, en el
ejercicio de las atribuciones de abogacfa de la competencia que le confiere el articulo 31 letra
n) de la Ley nim. 42-08 y el articulo 12 de su Reglamento de Aplicacién aprobado mediante el
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Decreto niim. 252-20, RECOMIENDA al Instituto Nacional de Bienestar Estudiantil que en la
estructuracion de futuros procesos de licitacién para la adquisicién de utileria escolar sean
tomadas en consideracién las observaciones expuestas en el presente Informe de
Recomendacién, a saber:

A. Se recomienda estructurar las licitaciones mediante la division en lotes
independientes que permitan la participacion especializada de diferentes
proveedores. En el caso de uniformes escolares, establecer un lote especifico
para camisas tipo polo y otro independiente para pantalones, habilitando que
fabricantes especializados en cada prenda puedan competir en su area de
expertise. Para mochilas y Utiles escolares, crear lotes separados que distingan
entre la produccion de mochilas y el suministro de kits de utiles, facilitando la
participacién de empresas especializadas en cada segmento. En el proceso de
zapatos escolares, considerar la segmentacion por rangos de tallas que permita
a fabricantes especializados en calzado infantil, juvenil o adulto competir
especificamente en aquellos segmentos donde poseen ventajas competitivas
particulares. |

B. Se recomienda suprimir definitivamente la practica de establecer precios fijos
predeterminados y rangos restrictivos que limiten las ofertas econémicas a
margenes del cinco por ciento. La adjudicacién debe fundamentarse en criterios
que combinen adecuadamente precio y calidad, con ponderaciones
transparentes que reflejen las prioridades institucionales, preservando asi los
beneficios fundamentales de la competencia por precio mientras se mantienen
los estandares de calidad requeridos.

C. Se recomienda transitar del modelo actual de exclusiéon absoluta de
proveedores no manufactureros hacia un sistema de preferencias graduales
que preserve el apoyo a la industria local sin eliminar completamente la presién
competitiva externa. Implementar margenes de preferencia para ofertas de
fabricantes nacionales que permitan su favorecimiento en la adjudicacién sin
cerrar categdricamente el mercado a distribuidores calificados o
representantes de fabricantes internacionales. En el proceso de zapatos
escolares, eliminar la discriminacion sistemética contra distribuidores
nacionales, otorgandoles igualdad de condiciones competitivas respecto a los
fabricantes locales, condicionada (nicamente al cumplimiento de requisitos
técnicos y de capacidad objetivamente verificables.
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D. Se recomienda establecer un sistema de seguimiento continuo que incluya
indicadores como el niimero efectivo de participantes por proceso, la evolucién
de precios relativos en comparaciéon con referencias de mercado, la
identificacion de patrones de adjudicacién que puedan sugerir coordinacién
entre proveedores, y la medicion de la satisfaccién de beneficiarios finales con
la calidad de productos recibidos. Este monitoreo debe incluir evaluaciones
periédicas de impacto que permitan ajustar el disefio licitatorio para optimizar
continuamente el balance entre objetivos de politica publica, eficiencia en el

uso de recursos publicos y promocién de la competencia efectiva.

59. En lo adelante, quedamos en la mejor disposicion de proveer al Instituto Nacional de
Bienestar Estudiantil (INABIE) las orientaciones adicionales que pudiere considerar
necesarias, para la adecuada ponderacién de este informe y la adopcién de practicas de
contratacién publica que armonicen efectivamente los objetivos de politica social con los
principios de libre y leal competencia.
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