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Asunto: Informe publico de recomendacion sobre el proyecto de ley que modifica la Ley nam. 225-
20, sobre gestién integral y coprocesamiento de residuos sélidos. (Iniciativa legislativa nam.
00227-2024-SLO-SE).

Distinguido sefior Pacheco:

1. Con lafinalidad de garantizar la prevalencia del principio de libre competencia y el derecho a la libertad d
empresa consagrados en los articulos 217 y 50, respectivamente, de la Constitucion dominicana, la
General de Defensa de la Competencia, nim. 42-08" (en lo adelante “Ley 42-08") le atribuye a la COMIS,

1 Art. 1 Ley 42-08: “Objeto. La presente ley tiene por objeto, con carécter de orden publico, promover y defender la
competencia efectiva para incrementar la eficiencia econémica en los mercados de bienes y servicios, a fin_
generar beneficio y valor en favor de los consumidores y usuarios de estos bienesy servicios en el territorio na
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NACIONAL DE DEFENSA DE LACOMPETENCIA (a ser referida en lo adelante como “PRO-COMPETENCIA")
el rol de promovery garantizar la competencia efectiva en los mercados, mediante la ejecucién y aplicacién
de las politicas y legislacion de competencia, y el ejercicio de sus facultades investigativas, de informe,
reglamentarias, resolutivas y sancionadoras previstas en la Ley 42-08.

2. La Ley 42-08 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 formacién de las leyes y otros
instrumentos normativos cuyos efectos puedan incidir en la competencia. En el ejercicio de tales
atribuciones, el Consejo Directivo de PRO-COMPETENCIA ha procedido a evaluar, desde la perspectiva de
la libre competencia, la siguiente iniciativa legislativa, a saber: (i) la iniciativa legislativa nam. 00227-2024-
SLO-SE, correspondiente al “Proyecto de ley que modifica la ley niim. 225-20, sobre gestion integral y
coprocesamiento de residuos sélidos”, remitida a la Camara de Diputados, tras su aprobacién en el Senado
de la Reptblica el 7 de enero de 2025, en lo adelante referida como “El Proyecto”.

3. Como resultado de la evaluacién realizada al Proyecto, PRO-COMPETENCIA emite el presente informe de
recomendaciones que sometemos a consideracion del Senado de la Republica, a fin de que las mismas
sean ponderadas y tomadas en cuenta por el Senado de la Replblica en el proceso de estudio, discusién y
eventual aprobacién. Para facilitar el estudio de este informe, lo hemos dividido en cuatro (4) partes, a saber:
A) Fundamento legal de la facultad de abogacia; B) Contexto y objetivo del Proyecto; C) Anélisis del
Proyecto; y D) Conclusiones y recomendaciones.

A) Fundamento legal de la facultad de abogacia de PRO-COMPETENCIA '

4. La facultad de abogacia de la competencia durante el proceso de formacidn de las leyes que le otorga el
articulo 31 letra n) de la Ley 42-082 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.

5. Las actividades de abogacia de la competencia juegan un rol preponderante en la ejecucién de las politicas
pUblicas adoptadas por el Estado dominicano mediante la Ley 1-12, que establece la Estrategia Nacional de
Desarrollo 2030. Esta ley contempla las acciones y objetivos para “el ejercicio por parte del sector pdblico

2 Articulo 31 de la Ley 42-08: "De las facultades del Consejo Directivo. La Comision Nacional de Defensa de la
Competencia podra, a través de su Consejo Directivo: n) Realizar actividades de abogacia de la competencia en la
gestién que desempefian drganos y entidades del Estado, a través de la emisién de informes de recomendacién
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 competencig, a través de los mecanismos establecidos
en esta ley”.
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nacional y local de sus funciones de regulacién, promocién y produccion 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 abogacia de la competencia realizada por PRO-COMPETENCIA contribuye a la
consecucion del objetivo especifico 3.3.1 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, PRO-COMPETENCIA realiza actividades
de abogacia de la competencia durante el proceso de formacién de las leyes y otros instrumentos
normativos, que puedan incidir en las condiciones de competencia en el mercado, el ejercicio de |a libertad
de empresa y el derecho de competir en igualdad de condiciones. Para ello, PRO-COMPETENCIA emite
“informes publicos de recomendacidn”, que son dirigidos a las autoridades pablicas durante el referido
proceso de formacion de las normas, con la finalidad de prevenir que se adopten regulaciones que puedan
impactar negativamente en [a libre competencia y las condiciones de acceso al mercado.

B) Contexto y objetivos del Proyecto

La iniciativa de analizar el Proyecto de modificacion a la Ley ntim. 225-20, del 16 de septiembre de 2020, Ley
General de Gestion Integral y Coprocesamiento de Residuos Sélidos, surge a raiz de la [abor de seguimiento
y revisién de la agenda legislativa que cotidianamente realiza PRO-COMPETENCIA, con el objetivo de
identificar aquellas iniciativas legislativas que podrian repercutir en las condiciones de acceso al mercado,
las condiciones de competencia en el mismo y el gjercicio de la libertad de empresa.

Segtin se desprende de los Considerandos del Proyecto, la modificacién propuesta tiene como objetivo
principal fortalecer el marco normativo para la gestion integral y sostenible de los residuos sélidos, ante la
persistencia de desafios en la implementacién efectiva de |a ley original. El Proyecto reconoce que, si bien la
Ley nim. 225-20 ha comenzado a rendir frutos y ha producido soluciones concretas en los sitios de
disposicion final en varios municipios, permitiendo incluso el cierre definitivo de varios vertederos a cielo
abierto, alin existen aspectos que requieren una revisidn para optimizar el sistema.
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10. Entre los fundamentos expuestos, el Proyecto destaca la necesidad de fortalecer la economia circular en el
pais mediante la priorizacion de proyectos integrados que garanticen una gestion més eficiente y sostenible
de los residuos sélidos. Asimismo, sefiala que el sistema de gestién integral de residuos en la Replblica
Dominicana, desde la promulgacion de la ley 225-20, ha demostrado que existen otras soluciones practicas
que se deben poner en marcha para eficientizar y promover ese sistema y el manejo de residuos.

11. El ejercicio de la facultad de abogacia de la competencia por parte de PRO-COMPETENCIA en el presente
caso tiene por finalidad prevenir que en el ejercicio de la potestad reguladora del Estado a través del
Proyecto se incorporen al marco normativo nacional disposiciones que: (a) puedan menoscabar el ejercicio
de lalibertad de empresa, y (b) que produzcan un impacto negativo en la competenciay en la estructura del
mercado. Esto Ultimo puede suceder, particularmente, cuando la regulacién que se pretenda adoptar pueda
producir alguno de los siguientes efectos en el mercado: (a) limitar la cantidad y variedad de proveedores;
(b) limitar la capacidad competitiva de los proveedores; (c) desincentivar su interés de competir
vigorosamente, o (d) limitar el acceso de los consumidores a informacién y opciones alternativas sobre los
productos o servicios ofertados en el mercado®.

12.Con base en los criterios senalados precedentemente, se ha procedido a analizar el Proyecto para
determinar si su eventual implementacién pudiere incidir, directa o indirectamente, de manera adversa en
el ejercicio de la libertad de empresa y en la prestacién de servicios relacionados con la gestién integral de
residuos sélidos, particularmente en lo referente a la disposicion final y valorizacion de estos.

C) Analisis delimpacto en la competencia

13. En cuanto a la imposicién de restricciones en los servicios de disposicion final de residuos sélidos y su
afectacién en la competencia. El proyecto de modificacion a la Ley 225-20 sobre Gestion Integral y
Coprocesamiento de Residuos Sélidos propone un cambio estructural significativo en el articulo 130, al
incorporar un Parrafo Il que establece:

"No habra mas de unrelleno sanitario autorizado por regién del pais o utilizado de manera conjunta
por varias provincias, municipios o distritos municipales que deben pertenecer a una mismaregién
del pais, en el cual de manera obligatoria deberan ser depositados los residuos sélidos urbanos,
mientras dure su vida (til o mientras se encuentren vigentes acuerdos para su utilizacién conjunta
con otras provincias, municipios o distritos municipales".

14.La estructura propuesta elimina deliberadamente la posibilidad de competencia efectiva al prohibir
expresamente la existencia de mas de un operador por regién geogréfica, desestimando consideraciones

3 Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), Herramientas para la Evaluacién de la
Competencia, v. 4.0, Paris, Francia, 2019, pag.12.
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técnicas fundamentales como capacidad instalada, demanda proyectada, eficiencia operativa y
condiciones geograficas especificas que, evaluadas objetivamente, podrian justificar la presencia de
multiples proveedores para garantizar la adecuada prestacion de este servicio esencial para lacomunidad y
el desarrollo sostenible en el tiempo. Esta disposicién configura, desde el analisis economico y de
competencia, un mecanismo de creacién y proteccion legal de monopolios regionales en el mercado de
disposicién final de residuos sdlidos, lo cual contraviene el principio de libertad de empresa establecido en
el articulo 50 de la Constitucién dominicana que, si bien permite monopolios estatales, lo hace inicamente
cuando estos sean en beneficio del Estado?, condicién que no se evidencia ni justifica técnicamente en el
proyecto.

15.La literatura econdmica ha documentado ampliamente las ineficiencias derivadas de estructuras
monopolisticas. El premio nobel de economia, Jean Tirole, demuestra que los monopolios tienden
sistematicamente a operar por debajo del nivel socialmente éptimo y a establecer precios
significativamente superiores a los que resultarian en un entorno competitivo®. En el contexto especifico de
servicios publicos como la gestién de residuos, estas ineficiencias adquieren mayor relevancia al tratarse
de servicios esenciales para la comunidad, donde los sobrecostos terminan siendo absorbidos
directamente por los contribuyentes o trasladados a los usuarios finales.

16.La eliminacién de la competencia, incluso potencial, tiene consecuencias particularmente graves para la
calidad y eficiencia del servicio. Aun la mera posibilidad de entrada de nuevos competidores puede ejercer
un efecto disciplinario sobre los operadores establecidos, incentivandolos a mantener niveles adecuados
de eficiencia y calidad®. Al establecer una barrera legal absoluta que impide la entrada de nuevos
operadores, el Proyecto no solo elimina la competencia efectiva sino también este efecto disciplinario de la
competencia potencial, lo que previsiblemente resultara en un deterioro gradual de la calidad del servicioy
en la ausencia de incentivos para la innovacién y la mejora operativa.

17. De igual manera, el proyecto contempla la modificacién del articulo 133, donde se refuerza esta estructura
monopolistica al establecer que "solo se permitira la construccién de un Unico y exclusivo relleno sanitario
para tres o mas municipios o distritos municipales que se agrupen y que sean de una misma regién del pais”.
Esta disposicién no solo consolida el esquema monopolistico regional, sino que ademas genera una
dependencia obligatoria entre municipios que podria resultar en relaciones contractuales desequilibradas

 Constitucién Dominicana. Articulo 50.- Libertad de empresa. El Estado reconoce y garantiza la libre empresz,
comercio e industria. Todas las personas tienen derecho a dedicarse libremente a la actividad econémica de su
preferencia, sin mas limitaciones que las prescritas en esta Constitucién y las que establezcan las leyes. 1) No se
permitirdn monopolios, salvo en provecho del Estado. La creacién y organizacién de esos monopolios se haré por ley.
El Estado favorece y vela por la competencia libre y leal y adoptaré las medidas que fueren necesarias para evitar los
efectos nocivos y restrictivos del monopolio y del abuso de posicién dominante, estableciendo por ley excepciones
para los casos de la seguridad nacional.

5Tirole, J. (1988). The Theory of Industrial Organization. MIT Press.

& Baumol, W. J. (1982). Contestable Markets and the Theory of Industry Structure. Harcourt Brace Jovanovich.
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18.

donde algunos ayuntamientos se vean forzados a aceptar condiciones desfavorables debido a la
inexistencia de alternativas legalmente viables.

Estas modificaciones tienen la vocacion de generar una concentracion excesiva de poder, lo cual, se puede
manifestar en el mercado como un "poder de negociacién asimétrico”, donde una de las partes puede
imponer condiciones unilateralmente debido a la ausencia de alternativas para la contraparte. En el
contexto del proyecto analizado, los municipios podrian encontrarse en una posicion de negociacién
extremadamente vulnerable frente al Unico operador autorizado en su region, lo que probablemente
resultaria en tarifas excesivas o condiciones de servicio subdptimas, sin posibilidad legal de recurrir a
alternativas més eficientes o econémicamente viables.

19. Adicionalmente a la restriccion mencionada, el proyecto también incorpora una modificacion al articulo 134,

donde incorpora una preferencia para incentivos a un tipo de proyectos sobre otro, a saber:

Articulo 134-bis. Proyectos Integrados: Se consideraran Proyectos Integrados aquellos que
incluyan un Relleno Sanitario y una Planta de Valorizacién en el mismo proyecto, pagando una tasa
Gnica de manejo. Estos Proyectos Integrados seran priorizados en el PLANGIR y al momento de
recibir cualguier incentivo, tasa o tratamiento especial.

20.Esta disposicion genera una restriccion adicional significativa para operadores especializados que podrian

21.

ofrecer servicios mas eficientes en segmentos especificos del mercado. Al favorecer con exenciones a
operadores integrados, el Proyecto podria estar eliminando la posibilidad de que emerjan soluciones
innovadoras y especializadas en diferentes segmentos de la cadena de valor del manejo de residuos. Sobre
esto, la literatura econémica ha destacado las ventajas de la especializacion en entornos complejos,
argumentando que las empresas especializadas pueden desarrollar capacidades Gnicas que les permiten
innovary adaptarse mas rapidamente que las grandes organizaciones verticalmente integradas’.

La restriccion legislativa que limita a un Ginico operador por regién, combinada con la marcada preferencia

para incentivos estatales a las estructuras verticalmente integradas, suprime deliberadamente esta
diversidad metodolégica y experimental que, de permitirse, conduciria inevitablemente al desarrollo de
soluciones més eficientes, sostenibles y econémicamente viables para la gestion integral de residuos
solidos. Los estudios econdmicos contempordneos confirman que los entornos competitivos
caracterizados por multiples actores generan significativamente mayor innovacion tecnologica y operativa,
precisamente debido a la convergencia de diversos enfoques técnicos y a la presién competitiva que
incentiva la mejora continuay la optimizacién de recursos, aspectos criticos para un sector tan estratégico
para el desarrollo sostenible como es la gestion de residuos®.

"Teece, D. J., Pisano, G., & Shuen, A. (1997). Dynamic capabilities and strategic management. Strategic Management
Journal, 18(7), 509-533.

& Stiglitz, J. E., & Greenwald, B. (2014). Creating a Learning Society: A New Approach to Growth, Development, and
Social Progress. Columbia University Press.
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22.Es importante considerar que estas restricciones podrian tener severos efectos particularmente para
pequefias y medianas empresas del sector. Las barreras regulatorias tienden a afectar
desproporcionadamente a empresas mas pequefias y nuevos entrantes, que tipicamente tienen menos
recursos para adaptarse a requisitos complejos o superarlos administrativamente. En este caso, la
combinacién de exclusividad regional y preferencia por proyectos integrados crea un entorno
particularmente hostil para pequefios operadores especializados.

23.Las estructuras monopolisticas en servicios esenciales requieren, como minimo, de robustos mecanismos
regulatorios que simulen las presiones competitivas ausentes en el mercado®. Sin embargo, el Proyecto no
contempla un marco regulatorio detallado que pueda mitigar los efectos negativos de la concentracion de
mercado que establece. En ausencia de tales mecanismos, los riesgos de abuso de posicion dominante y
deterioro en la calidad del servicio son considerables. Esta estructura podria resultar no solo en ineficiencias
econémicas, sino también en problemas de legitimidad y aceptacién social del sistema de gestion de
residuos.

24.En consecuencia, es necesario reconsiderar estas disposiciones del Proyecto, evaluando alternativas que
permitan un mayor grado de competencia en el mercado. Un enfoque mas equilibrado podria mantener
estdndares ambientales y operativos rigurosos, sin necesidad de establecer monopolios regionales legales
que eliminen por completo la competencia. Es posible disefiar marcos regulatorios que alcancen objetivos
de politica publica sin sacrificar innecesariamente los beneficios de la competencia y la diversidad de
enfoques.

25. En cuanto al sistema de contribuciones. El referido Proyecto contempla una modificacién al articulo 36,
referente a la "Contribucién especial para la gestion integral de residuos". La modificacién propuesta
establece que:

“Articulo 36.- Contribucién especial para la gestion integral de residuos. Mediante la presente ley
se establece que, toda persona juridica o entidad, incluyendo asociaciones sin fines de lucro,
fideicomisos, fandos de inversion y otros patrimonios auténomos y entidades gubernamentales,
asi como cualquier otra entidad que reporte anualmente sus ingresos a la Direccién General de
Impuestos Internos, deberé pagar una contribucién especial obligatoria en base a sus ingresos,
con el objetivo de crear un fondo para mitigar los efectos negativos de la actual disposicién de los
residuos y desarrollar un sistema integral de gestion de los mismos.

Parrafo 1.- Los aportes a que se refiere la parte capital del presente articulo deberan realizarse de
acuerdo a los ingresos correspondientes al ejercicio fiscal de que se trate, conforme a lo siguiente:

® Laffont, J.-J., & Tirole, J. (1993). A theory of incentives in procurement and regulation. MIT Press.
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1) Persona juridica o entidad con ingresos de hasta un milldbn de pesos dominicanos
(RD$1,000,000.00) aportaran mil doscientos pesos dominicanos (RD$1,200.00).

2) Persona juridica o entidad con ingresos de: un millon de pesos dominicanos (RD$1,000,000.00)
hasta diez millones (RD$10,000,000.00) aportara dos mil cuatrocientos pesos dominicanos
(RD$2,400.00).

3) Persona juridica o entidad con ingresos de: diez millones de pesos dominicanos
(RD$10,000,000.00) hasta veinte y cinco millones (RD$25,000,000.00) aportaran diez mil pesos
dominicanos (RD$10,000.00).

4) Persona juridica o entidad con ingresos de: veinte y cinco millones de pesos dominicanos
(RD$25,000,000.00) hasta cincuenta millones (RD$50,000,000.00) aportaran sesenta mil pesos
dominicanos (RD$60,000.00).

5) Persona juridica o entidad con ingresos de: cincuenta millones de pesos dominicanos
(RD$50,000,000.00) hasta cien millones (RD$100,000,000.00) aportaran trescientos cincuenta mil
pesos dominicanos (RD$350,000.00).

6) Persona juridica o entidad con ingresos de: cien millones de pesos dominicanos
(RD$100,000,000.00) hasta doscientos cincuenta millones (RD$250,000,000,00) aportaran
setecientos mil pesos dominicanos (RD$700,000.00).

7) Persona juridica o entidad con ingresos de; doscientos millones (RD$250,000,000,00) hasta
quinientos millones (RD$500,000,000,00) aportaran un millén doscientos cincuenta mil pesos
dominicanos (RD$1,250,000.00).

8) Persona juridica o entidad con ingresos de; quinientos millones (RD$500,000,000,00) hasta mil
millones (RD$1,000,000,000,00), aportaran dos millones quinientos mil pesos dominicanos
(RD$2,500,000.00).

9) Persona juridica o entidad con ingresos de; mil millones (RD$1,000,000,000,00) hasta dos mil
millones (RD$2,000,000,000.00). aportardn cinco millones de pesos dominicanos
(RD$5,000,000.00).

10) Persona juridica o entidad con ingresos de; dos mil millones (RD$2,000,000,000,00) en adelante,
aportaran diez millones de pesos dominicanos (RD$10,000,000.00). (...)"

26.Un andlisis detallado de la escala contributiva propuesta revela aumentos que podrian considerarse
desproporcionados para un mercado que apenas comienza su proceso de regulacién formal en la Replblica
Dominicana. El caso maés ilustrativo es el incremento correspondiente a la Gltima categoria superior de
contribuyentes, donde la aportacion maxima en la ley actual es de doscientos sesenta mil pesos
dominicanos (RD$260,000.00) se elevaria hasta diez millones de pesos dominicanos (RD$10,000,000.00),
representando un aumento de aproximadamente 3,750%. Esta magnitud de incremento, implementada sin
un periodo de transicién adecuado, podria generar disrupciones significativas en la estructura financiera y
operativa de los participantes del mercado.

27.La implementacién de incrementos tan sustanciales requiere, como condicién previa fundamental, la
realizacion de estudios de impacto econémico que evallien sus efectos en el ecosistema empresarial. Sobre
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esto, doctrina advierte que los sistemas contributivos deben disefiarse considerando no solo los objetivos
recaudatorios, sino también sus efectos en la estructura competitiva del mercado y enla viabilidad operativa
de los diversos agentes econémicos, particularmente en sectores en proceso de formalizacion®.

28.Por tanto, se recomienda que previo a la implementacién de los incrementos propuestos, se realice un
estudio integral de impacto econdémico que evalte: (i) la capacidad contributiva real de los diversos
segmentos del mercado; (ii) los efectos en la estructura competitiva; (iii) la efectividad del sistema para
alcanzar los objetivos ambientales y de gestidn establecidos. Adicionalmente, se sugiere considerar un
esquema de implementacién gradual que permita la adaptacion progresiva del mercado a las nuevas
condiciones contributivas.

29. En cuanto a la imposicion de barreras y su efecto restrictivo en la dindmica competitiva del mercado. El
proyecto contempla una madificacién del articulo 38, numeral 4, en el que se introduce un cambio
estructural al establecer entre los objetivos del Fideicomiso lo siguiente:

()

4) Establecer contrato de operacién entre el Fideicomiso DO Sostenible y los Gestores autorizados
de las estaciones de transferencia, rellenos sanitarios y plantas de valorizacion por un plazo minimo
de 10 afios de duracién, pudiendo estos ser renovados por periodos iguales (..).

30.La obligatoriedad de contratos de tan larga duracion, combinada con la exclusividad regional ya analizada,
genera una situacién llamada “cautiverio contractual”, que ocurre cuando se queda vinculado a relaciones
contractuales sin alternativas viables. Esto desequilibra fundamentalmente el poder negociador entre las
partes™. Dicha simetria puede resultar en condiciones subdptimas para los municipios, como parte mas
vulnerable, y distorsiona significativamente el funcionamiento eficiente del mereado, afectando tanto los
costos como la calidad del servicio final.

31. Estarigidez resulta especialmente problematica en el sector de gestion de residuos, donde las tecnologias
de valorizacién, tratamiento y disposicion final experimentan transformaciones constantes, creando un
escenario donde la inflexibilidad contractual propuesta podria perpetuar metodologias subdptimas y
eliminar efectivamente la competencia por el mercado durante intervalos excesivos. Los contratos de muy
larga duracién sin mecanismos efectivos de revisién periddica y ajuste de condiciones técnicas y
econémicas tienden a generar dos problemas fundamentales: obsolescencia tecnoldgica acelerada y
renegociaciones no planificadas que frecuentemente resultan desfavorables para la entidad puablica
contratante, comprometiendo la eficiencia asignativa y la calidad del servicio.

10 Stiglitz, J. E. (2000). Economics of the Public Sector (3rd ed.). W. W. Norton & Company.
"Williamson, O. E. (1985). The Economic Institutions of Capitalism: Firms, Markets, Relational Contracting. Free Press.
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32.En ese sentido, se recomienda reconsiderar la duracién minima propuesta para estos contratos, evaluando
alternativas que mantengan un balance adecuado entre la estabilidad necesaria para la amortizacién de
inversiones vy la flexibilidad requerida para preservar condiciones competitivas en el mercado. Un enfoque
escalonado, con periodos iniciales mas cortos (3-5 afos) y posibilidades de extensidn condicionadas al
cumplimiento de indicadores de desempefio predefinidos, podria resultar mas beneficioso para mantener
presiones competitivas que incentiven la eficiencia, la innovacién y la mejora continua del servicio.

33.Asimismo, otra barrera que se identifica en el proyecto es una modificacién de los parrafos 1y 2 del articulo
116 de la Ley, estableciendo en el parrafo 1lo siguiente:

“1} Las plantas de valorizacién y manejo de residuos especiales estdn obligadas a contar con
autorizacion emitida por el Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales. Asi mismo, dicha
autorizacién se encontrara supeditada a que conjuntamente sea instalado un relleno sanitario, en
caso de no existir uno previamente autorizado en esa region del pais o acuerdos vigentes de
utilizacion conjunta”.

34.Esta disposicion genera una barrera de entrada al condicionar la existencia de plantas de valorizacién a la
instalacion de rellenos sanitarios, lo que requiere inversiones adicionales y conocimientos técnicos
especificos no relacionados directamente con la actividad de valorizacién. Los nuevos entrantes
enfrentarian asi un doble desafio financiero: la inversion propia de su actividad principal (valorizacién) mas
la inversion en infraestructura de disposicidn final (relleno sanitario), elevando artificialmente los costos de
acceso al mercado y disuadiendo la participacion de operadores especializados con capacidad técnica, pero
recursos financieros limitados. Esta exigencia contraviene directamente el principio de jerarquia en la
gestion de residuos, reconocido internacionalmente y establecido en la propia Ley 225-20, que prioriza la
valorizacién sobre la disposicidn final, asi como el principio de libre competencia contemplado en la
susodicha ley.

35.Laimposicidon de requisitos no relacionados con la actividad principal de los operadores genera distorsiones
significativas en la estructura de mercado y desincentiva la especializacién eficiente. En este caso
especifico, obligar a que una planta cuyo objetivo es valorizar residuos deba simultaneamente instalar un
relleno sanitario constituye una exigencia técnica y econdmicamente injustificada que incrementa
artificialmente los costos de entrada al mercado. La disposicién propuesta incentiva una integracion vertical
gue elimina las ventajas de la especializacién y crea barreras significativas para operadores que podrian
ofrecer servicios eficientes de valorizacion sin necesariamente contar con la capacidad técnica o financiera
para establecer y gestionar un relleno sanitario.

36.De igual manera, la modificacién propuesta al parrafo Il del mismo articulo 116 profundiza ain mas estas
restricciones anticompetitivas al establecer:
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“Las plantas de valorizacién ya existentes no podrdn manejar directamente residuos organicos ni
inorgénicos, cuando en dicha regién exista un relleno sanitario aprobado o acuerdos vigentes para uso
compartido de un relleno sanitario, sin embargo, podran operar con residuos sélidos provenientes de otras
regiones del pais donde no exista relleno sanitario o sitio de disposicién final aprobado o autorizado bajo
el formato de uso compartido”.

37.Esta disposicion adicional, no solo crea barreras de entrada para nuevos participantes, sino que afecta

retroactivamente a operadores establecidos, restringiendo su capacidad para competir en el mercado. Al

prohibir que plantas de valorizacién existentes manejen residuos en regiones donde existe un relleno

sanitario, se establece un monopolio derivado que extiende la exclusividad del relleno sanitario regional

también a los servicios de valorizacién, eliminando efectivamente la competencia en este segmento del
mercado. \A\
A

38.La restriccién impuesta contraviene directamente los principios fundamentales de la libertad de empresa
consagrado en el articulo 50 de la Constitucion, al afectar el derecho de los generadores a decidir sobre la
disposicion de sus residuos. La eficiencia en la gestion de residuos se maximiza cuando los generadores
pueden seleccionar entre miltiples opciones de tratamiento basandose en consideraciones ambientales y
econdmicas. La imposicién legal de un proveedor tnico elimina esta capacidad de eleccion y los beneficios
asociados a la competencia. Esta restriccion retroactiva resulta particularmente problematica desde la
perspectiva de seguridad juridica y proteccién de inversiones existentes. Las plantas de valorizacién que
operan actualmente han realizado inversiones significativas basadas en el marco regulatorio previo, y la
prohibicion de manejar ciertos tipos de residuos podria comprometer su viabilidad financiera.

39.El impacto en la estructura del mercado resulta evidente: se crean zonas geogréficas donde un dnico
operador (el gestor del relleno sanitario regional) tendra control exclusivo sobre todo el flujo de residuos,
eliminando cualquier posibilidad de competencia tanto en disposicidon final como en valorizacién. Esta
consolidacion forzada podria resultar en precios més altos, menor innovacién y reduccién en la calidad del
servicio.

40.Por dltimo, se identifica otra barrera dirigida a determinados operadores del mercado, especificamente a las
plantas de reciclajes de plastico. Se propone una modificacién del del articulo 140 pérrafo 111, para establecer
que:

"El cobro por el servicio definido en este articulo se realizar sobre las cantidades reportadas por
los gestores privados, debidamente certificadas por las alcaldias o distritos municipales
correspondientes. No se consideraran para el pago por parte del fideicomiso a las plantas que solo
se dedican a reciclar plasticos".

41.Esta disposicion crea una diferenciacion arbitraria entre operadores que realizan actividades de
valorizacién, excluyendo especificamente a las plantas de reciclaje de plésticos de los pagos del fideicomiso,
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mientras que otros tipos de plantas de valorizacién podrian recibir estos beneficios. Tal discriminacién
carece de justificacién técnica o econémica, que no se describe en el proyecto, ya que el reciclaje de
plasticos constituye una forma legitima y ambientalmente valiosa de valorizacién de residuos, equivalente
en su funcién econémicay ambiental a otras formas de procesamiento de materiales recuperados.

42.Desde la perspectiva del anlisis econémico, esta exclusién generaria una distorsién significativa en el
mercado de valorizacién de residuo. La aplicacién desigual de beneficios econémicos entre competidores
de un mismo sector, tiende a crear ineficiencias asignativas y a distorsionar los incentivos para la inversién
y operacién. En este caso especifico, las plantas de reciclaje de plasticos se verian en desventaja
competitiva frente a otras plantas de valorizacion que, realizando funciones econémicas y ambientales
equivalentes, tendrian acceso a pagos que reducirian sus costos operativos 0 aumentarfan su rentabilidad.

43.Un marco regulatorio que respete los principios de equidad competitiva deberia establecer criterios
objetivos para determinar qué actividades califican para recibir pagos del fideicomiso, basados en
consideraciones técnicas, ambientales y econ6micas, sin discriminaciones arbitrarias entre sectores que
cumplen funciones equivalentes. Es por esto que se recomienda eliminar esta exclusion especifica de las
plantas de reciclaje de plésticos, permitiendo que todos los operadores dedicados a la valorizacién de
residuos, independientemente del material especifico que procesen, tengan acceso equitativo a los pagos
del fideicomiso, sujetos a criterios objetivos y técnicamente justificados que podrian incluir indicadores de
desempefio ambiental, eficiencia en la recuperacién de materiales, o contribucién a la reduccién de
residuos destinados a disposicién final.

D) Conclusionesy recomendaciones

44.Por todo lo explicado anteriormente, el Consejo Directivo de PRO-COMPETENCIA, en el ejercicio de las
atribuciones de abogacia de la competencia que le confiere el articulo 31 letra n) de la Ley 42-08 y el articulo
12 de su Reglamento de Aplicacién No. 25220, RECOMIENDA al Senado de la RepUblica que en el proceso
de estudio y discusi6n del Proyecto sean tomadas en consideracién las observaciones expuestas en el
presente Informe de Recomendacién, a saber:

A. Reconsiderar la estructura monopolistica regional: Se recomienda eliminar o modificar la
disposicion que limita a un Gnico relleno sanitario por region establecida en el articulo 130, Parrafo
I, asi como las restricciones relacionadas en el articulo 133. El marco regulatorio deberia permitir
la coexistencia de multiples operadores cuando las condiciones técnicas, ambientales y de
demanda lo justifiquen, implementando en su lugar estandares rigurosos de desempefio ambiental
y operativo que todos los participantes deban cumplir, preservando asi tanto la calidad del servicio
como los beneficios de la competencia.
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B. Eliminar la supeditacion de autorizacion de plantas de valorizacién a la instalacién de rellenos
sanitarios: Se recomienda modificar el articulo 116, Parrafo I, eliminando el requisito de que las
plantas de valorizacion deban instalar conjuntamente un relleno sanitario. Esta exigencia
constituye una barrera de entrada injustificada que contradice el principio de jerarquia en la
gestién de residuos y limita la especializacién eficiente. Las autorizaciones deberian basarse
exclusivamente en criterios técnicos y ambientales propios de la actividad de valorizacion.

C. Suprimir las restricciones a plantas de valorizacion existentes: Se recomienda eliminar la
prohibicion establecida en el articulo 116, Parrafo II, que impide a las plantas de valorizacién
existentes manejar residuos en regiones donde existe un relleno sanitario. Esta disposicién afecta
retroactivamente a operadores establecidos, compromete inversiones realizadas y contraviene el
derecho de los generadores a decidir sobre la gestion de sus residuos. En su lugar, la regulacién
deberia establecer criterios técnicos especificos para el tratamiento de cada tipo de residuo,
permitiendo que cualquier operador que cumpla con estos estidndares pueda participar en el
mercado.

D. Reducir la duracién minima de contratos de operacion: Se recomienda modificar el articulo 38,
numeral 4, reduciendo la duracién minima de los contratos de operacién de 10 afios a un periodo
mas razonable (3-5 afos), con posibilidades de extensién condicionadas al cumplimiento de
indicadores de desempefio predefinidos. Esto permitiria un mejor balance entre la estabilidad
necesaria para la amortizacién de inversiones y la flexibilidad requerida para adaptarse a cambios
tecnoldgicos y preservar la competencia por el mercado.

E. Eliminar la discriminacion contra plantas de reciclaje de plasticos: Se recomienda modificar el
articulo 140, Parrafo lll, eliminando la exclusion especifica de las plantas de reciclaje de plasticos
del sistema de pagos del fideicomiso. Esta discriminacién carece de justificacion técnica o
economica, creando una distorsidn significativa en el mercado de valorizacién. El marco
regulatorio deberia establecer criterios objetivos para determinar qué actividades califican para
recibir pagos, sin discriminaciones arbitrarias entre sectores que cumplen funciones equivalentes.

F. Realizar un estudio de impacto econémico sobre el incremento de contribuciones: Se
recomienda, previo a la implementacién de los incrementos propuestos en el articulo 36, realizar
un estudio integral de impacto econdmico que evalle la capacidad contributiva real de los diversos
segmentos del mercado, los efectos en la estructura competitiva, y la efectividad del sistema para
alcanzar los objetivos ambientales. Adicionalmente, se sugiere considerar un esquema de
implementacién gradual que permita la adaptacién progresiva del mercado a las nuevas
condiciones contributivas.
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45.En lo adelante, quedamos en la mejor disposicién de proveer a la Camara de Diputados la Repiblica las
orientaciones adicionales que pudiere considerar necesarias, parala adecuada ponderacion de este informe
y la adopcién de una legislacién en esta materia en armonia con los principios de libre y leal competencia

Atentamente, ﬁ;\ \\
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