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A : SR. )
PABLO BADENIER MARTINEZ
MINISTRO
MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE
SAN MARTIN 73
SANTIAGO
REGION METROPOLITANA DE SANTIAGO

DE : FISCAL NACIONAL ECONOMICO

Esta Fiscalia desarrolld la investigacion del Antecedente, que se
centré en analizar el funcionamiento del mercado de reciclaje de baterias usadas
fuera de uso, iniciada a raiz de la denuncia de un particular en que se exponian

supuestas practicas abusivas por parte de la empresa Recimat, unico actor que se

dedica a la adquisicion de este residuo actualmente.

Si bien en este caso no se constataron infracciones al DL N° 211, se
verificé que el funcionamiento actual del mercado es sub-6ptimo, cuestion que se
debe, entre otros factores, a la existencia de un monopsonio y de importantes

barreras a la entrada, especialmente de indole legal.

De especial importancia resulta la existencia del Decreto N° 2, de
2010, del Ministerio de Salud, que prohibe los movimientos transfronterizos de
baterias de plomo usadas. El efecto de esta norma es que la Unica alternativa licita
de disposicion de estos residuos sea contratando con la empresa Recimat, que

detenta una posicion dominante.
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Esta Fiscalia ha considerado necesario, en ejercicio de la atribucion
de la letra q) del articulo 39 del DL N° 211, recomendar a la Presidenta de la
Republica, a través del Ministerio que Ud. dirige, la dictacion de una nueva
regulacién de este mercado en reemplazo del mencionado Decreto, permitiéndose
la exportacién de este residuo para su valorizacion en terceros paises, en la medida
que se resguarde por el cumplimiento de las normas internacionales ratificadas por
Chile.

Un mayor detalle de las consideraciones que justifican lo expuesto
referida se encuentra tanto en el Informe de Archivo de esta investigacion,
elaborado por la Division Antimonopolios de este servicio, como en la Resolucion

de Archivo; documentos que en copia adjuntan al presente Oficio.

Saluda atentamente a usted,

\

RAR%Z BAD PHILIPPI

CIONAL ECONOMICO

N4
NGt oo S
Abogado FNE Lo e
Camilo Vergara

Fono: 22 753 56 60
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VISTOS:

1)

La denuncia de un particular referida al mercado de reciclaje de baterias fuera
de uso (en adelante, “BFU") de fecha 8 de julio de 2016 en contra de la
empresa Recimat Ltda. (en adelante, ‘Recimat”), dedicada al transporte,
almacenamiento y reciclaje de plomo.

Las consideraciones de la doctrina internacional respecto al abuso de poder
de compra o poder monopsénico, en particular en: O’Donoghue, Robert y
Padilla, Jorge en The Jlaw and economics of Article 102 TFUE, Segunda
Edicion. Hart Publishing (2013), pp. 840-846: asi como de la jurisprudencia
internacional, en particular: (i) Asunto 298/83 CICCE v. Comission [1985]) ECR
1105, (i) Asunto CA98/19/2002, The Asscciation of British Travel Agents and
British Airwats plc, decision del 11 de diciembre 2002 y (iii) Asunto
COM/118/02, The Increase in the Wholesale Price of Electronic Top-Up by
Vodafone Ireland Liited, Commision decision del 25 de octubre de 2002 (Irish
Competition Authority).

El Informe de Archivo de la causa Rol N° 2396-16 FNE, de fecha 8 de
diciembre de 20186;

Lo dispuesto en los articulos 1°, 2°, 3° y 39 del Decreto con Fuerza de Ley N°
1 de 2005, del Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, que fija el texto
refundido, coordinado y sistematizado del Decreto Ley N° 211 de 1973 (“DL
211").

CONSIDERANDO:

1)

Que la denuncia sefiala que, luego de la salida de la empresa Tecnorec del
mercado, Recimat es la Unica empresa que puede efectuar el proceso
completo de recuperacién de BFU, particularmente su fase de tratamiento, de
la cual se obtiene plomo refinado. A raiz de dicha posicién, se habrian
suscitado una serie de practicas anticompetitivas.




3)

4)

5)

6)
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Que, si bien efectivamente se pudo constatar que Recimat tiene una posicion

dominante en el mercado de adquisicion de BFU, no se pudo concluir que
dicha empresa haya incurrido en un abuso de dicha posicién, por cuanto
existen diversos factores que pueden explicar y/o justificar su conducta (tales
como, cambios en la estructura del mercado e inversiones recientes

efectuadas pro Recimat en su planta de tratamiento).

Que, sin perjuicio de lo anterior, esta Fiscalia ha constatado que la capacidad
de procesamiento existente en el pais no ha sido capaz de tratar el total de

BFU que se genera en el pais.

Que, la falta de capacidad de tratamiento en el pais se deberia a las altas
barreras a la entrada legales donde, ademas de las exigencias
medioambientales y sanitarias exigibles a un proyecto de esta indole, existe
una prohibicién reglamentaria especifica de exportar BFU a terceros paises
(Decreto N° 2, de 2010, del Ministerio de Salud).

Que, en el mediano plazo, y en la medida que la prohibicién de exportar se
mantenga vigente, se observa improbable que exista entrada al mercado que
pueda aumentar la capacidad de procesamiento en el pais, asi como ejercer
presién competitiva sobre Recimat, y consecuentemente lograr que dicho

mercado opere de manera mas eficientes.

Que, las externalidades negativas que generan |a falta de competencia en este
mercado pueden agravarse una vez que entre en plena vigencia la Ley N°
20.920, sobre responsabilidad extendida del productor, la cual obliga a las
empresas fabricantes e importadoras de productos prioritarios (entre los que
se incluyen las BFU) a hacerse cargo de sus productos una vez terminada su
vida til, para cuyos efectos un Decreto Supremo, que ha de dictarse antes de
junio de 2017, fijara las metas de recoleccion y valorizacion de dichos residuos.

Que, en virtud de lo anterior, a juicio de esta Fiscalia es recomendable que se
derogue el referido Decreto N° 2, y se dicte una nueva regulacién que permita
efectuar la exportacidn de estos residuos dando cumplimiento de los acuerdos
internacionales vigentes (particularmente el Convenio de Basilea sobre el
control de los movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su

eliminacion), por cuanto ello producira efectos positivos en el funcionamiento
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de este mercado y reducira las externalidades negativas actualmente
presentes en él.

Comentario adicional: No existe.
RESUELVO:

ARCHIVESE la denuncia Rol 2396-16 FNE, sin perjuicio de las facultades de la
Fiscalia Nacional Econémica de velar permanentemente por la libre competencia
en los mercados, y de abrir nuevas investigaciones sobre las mismas materias aqui
analizadas si se presentan nuevos antecedentes a futuro.

RECOMIENDESE a la Presidenta de la Republica, a través del Ministerio de Salud
y del Ministerio del Medio Ambiente, derogar el Decreto Supremo N° 2, de 2010, del
Ministerio de Salud que prohibe el movimiento transfronterizo de baterias de uso
desde Chile a terceros paises y dictar una nueva regulacion del transporte
transfronterizo de BFU, velando especialmente por el respeto de los convenios
internacionales vigentes, de conformidad a lo establecido en Ia letra q) del articulo
39 del DL 211, de 1973.

ANOTESE Y COMUNIQUESE.

Rol FNE 2396-16
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ANT.: Denuncia en mercado de
compra de baterias de plomo

usadas.
Rol N° 2386-16 FNE.

MAT.: Informe de archivo.

Santiago, 08 DIC 2016

A : FISCAL NACIONAL ECONOMICO
DE JEFE DIVISION ANTIMONOPOLIOS

Por la presente via, recomiendo a usted el archivo de la denuncia del
Antecedente, en virtud de las consideraciones que a continuacidn se exponen:

I ANTECEDENTES

1. Con fecha 11 de julio de 20186, fue ingresada a la Fiscalia Nacional Econémica
("FNE") una denuncia de un particular en relacién a posibles practicas
anticompetitivas en el mercado de reciclaje de baterias de plomo usadas o
baterias fuera de use (“BFU").

2 En la denuncia se expone que la empresa Recimat! es la Unica en el mercado
de BFU para su valorizacion o reciclaje?, toda vez que solamente ella cuenta
actualmente con las autorizaciones e instalaciones necesarias para efectuar
el proceso de fundicién de las BFU en Chile. Ademas, se sefala que no ha
tenido competidores en el mercado de compra desde el afic 2014, afio en que

' 8i bien la denuncia se refiere a la empresa Recimat, se hace presente que también se desempefa
en actividades relacicnadas al mercado de reciclaje de BFU la empresa RAM, perteneciente al mismo
grupo economico ("Inppamet Lida."). Para efectos de la exposicién, se aludira solamente a Recimat,
sin perjuicio de lo agui sefalado.

Z Ei articuto 3° n°® 30 de La Ley N° 20920 que, como se verd mas adelante, regula la responsabilidad
extendida del productor, define la valorizacién como el “[cjonjunto de acciones cuyo objetivo es
recuperar un residuo, uno o varios de los materiales que lo componsn y, o el poder calorifico de los
mismos. La valorizacién comprende la preparacion para la reutilizacion, el reciclaje y la vaiorizacion
energetica”. El reciclaje (que forma parte, entonces. de la valorizacion), es definido como el *fejmpleo
de un residuo como insumo o materia prima en un proceso productivo, incluyendo el coprocesamiento
y compostaje, pero excluyendo la valorizacion energética” (art. 3° n° 23),

www.fne.gob.cl
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quebrd (luego de dificultades de indole medioambiental) su Unico competidor:
la empresa Tecnorec®.

3. Indica que, una vez desaparecida la empresa competidora, se habrian dado
practicas abusivas consistentes principalmente en: (i) una caida fuerte e
injustificada del precio de compra de las BFU, (ii) cambios en las condiciones
de pago de las BFU y (iii) negativa en la recepcidon de BFU industriales?,

4. Ademas, en relacion a la situacion del mercado, se senala que: (i) la cantidad
de BFU que se genera va progresivamente en aumento; (ii) la cantidad de
BFU tratadas ha ido en descenso en los Uitimos afos; (iii) existe una
importante proliferacion del mercado informal en este rubre (incluyendo
fundiciones ilegales y trafico transfronterizo ilegal); y, (iv) el precio del plomo
refinado a nivel internacional no ha decrecido (e, incluso, ha aumentado).

5. En otro orden de ideas, el denunciante indica que un factor importante que ha
permitido la situacion monopsonica y, consecuentemente, los abusos
expuestos, seria la existencia del Decreto N° 2, de 2010, del Ministerio de
Salud ("Decreto N° 2"), que prohibe el movimiento transfronterizo de BFU,
desde Chile a terceros paises, en tanto existan en el pais instalaciones con
capacidad para procesar dichos residuos, lo que a su juicio estaria otorgando
un monopolio al denunciado, en contravencién a lo establecido en el articulo
4° del Decreto Ley N° 211 (“DL N° 211").

* Tecnorec era una empresa cuya planta de reciclaje de BFU se ubicaba en San Antonio. Su creacion
fue impuisada desde 2007 por un grupo de empresarios vinculados al rubro automotriz, a propésito
de que la idea de la Responsabilidad Extendida del Productor empezaba a instalarse con fuerza en
la autoridad ambiental. Autorizada el 2008, comienza a funcionar en marcha blanca en 2008 y 2010,
y luego de forma permanente. En: Informe de avances para el cumplimiento normativo ambiental de
la Planta de Reciclaje de Baterias Tecnorec, presentado ante la Superintendencia del Medio Ambiente
(expediente sancionatorio D-014-2013) el 25 de noviembre de 2013. Disponible en linea:

http //snifa sma.qob cliv2/General/Descargar/4106 pp. 3-5.

Bl 31 de julio de 2014, la autoridad medioambiental decreté la medida provisional de detencion de
funcionamiento de las instalaciones del proyecto y, luego, la Superintendencia de! Medio Ambiente
resolvio el procedimiento administrativo sancionatorio condenando a Tecnorec con la medida de
clausura temporal y total de la instalacién (24 de diciembre de 2014). Dicha resoiucién confirmada
por el Tribunat Ambiental en octubre de 2015. Ver. hitp://www tribunalambiental ciftribunal-ambiental-
confirmo-multas-y-clausura-total-y-lemporal-de-planta-de-reciclaje-de-baterias-tecnorec-s-a/,
Consulta: 2 de noviembre de 2018,

Producto de las dificultades econémicas propias de la paralizacién de las actividades productivas, el
28 de enero de 2015, se ordend la liquidacién de la empresa, de conformidad a la Ley N° 20.720 (“Ley
de Reorganizacion y Liquidacion de Empresas y Personas'); Rol C-1198-2014 del 1° Juzgado de
Letras en lo Civil de San Antonio.

* Existen BFU tanto automotrices como industriales. Estas ultimas son, en general, de mayor peso y
tamafio que las baterias automotrices, segln se vera en este informe.
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DESCRIPCION DE LA INDUSTRIA Y MERCADO RELEVANTE

a. Descripcion de la industria.

Las BFU son aquellas baterias que, luego de cumplir con su vida util de
funcionamiento, se transforman en residuos. Estos residuos provienen de las
denominadas ‘“baterias de plomo con electrolito”, que se componen
principalmente de plastico, acido electrolitico y plomo. Asi, una vez
desechadas, estas baterias se pueden someter a un proceso de valorizacién
o reciclaje, a partir del cual se obtiene plastico y, primordialmente, plomo, el
cual puede ser procesado y comercializado.

Si se analizan los mercados relacionados, estos residuos nacen
principalmente en los mercados automotrices (automoéviles, camiones,
motocicletas) y de indole industrial (en que se necesitan constantemente
baterias para ayudar en el arranque de motores, o bien, para prestar respaldo
en aquellas situaciones en que los servicios energéticos pueden fallar y se
requiere un funcionamiento continuo)®. La generacion de las BFU se vincula
directamente a la demanda de baterias nuevas, ya que estos residuos surgen
justamente por la sustitucién o recambio que se efectiia de las mismas.

A grandes rasgos, la cadena productiva de estos residuos esta compuesta por
cuatro grandes segmentos o etapas, que se analizaréan en lo sucesivo: (i)
importacién de baterias, (i) generacion de BFU; (jii) recoleccion de BFU, y (iv)
tratamiento de BFU.

a.1 Importacion de Baterias.

®> Ver: Consultora A21. Documento “Diagnostico Sectorial Baterias y Acumuladores de Plomo en
General", p. 6.

El documento propene clasificar las baterias segin su uso en:

Baterias de arranque o SLI5. Disenadas para arrancar motores de combustion.

Baterias de traccidn. Para suministro de energia a vehiculos eléctricos tales como gruas,
horquillas, apiladores eléctricos, entre otros.

Baterias estacionarias o de reserva. Para aplicaciones de alarma de incendios, alumbrado de
emergencia, sistemas de alimentacion ininterrumpida y telecemunicaciones, entre otros.

Para efectos de reciclgje, las dos Ultimas categorfas se consideran indistintamente para efectos de su
compra, segun lo investigado por esta Fiscalia.

ICA
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El segmento de importacion de baterias consiste en la internacién de ellas al
pais, la cual es efectuada principalmente por empresas que participan en los
segmentos automotriz e industrial. Cabe destacar que Chile es importador
neto de este producto, toda vez que no se producirian baterias internamente.
10.  Las baterias se clasifican, de acuerdo a su origen, en automotrices e
industriales. Las baterias automotrices son las mas abundantes del mercado,
siendo sus principales importadores las empresas asociadas al rubro

automotriz: Derco S.A., EMASA Comercial S.A_, Servicio Lucas Branford S.A.
y Automotores Gildemeister S.A S,

11, LaTabla N° 1 muestra las participaciones anuales de importacion de unidades

baterias de plomo con electrolito, desde 2012 a septiembre de 2016, pudiendo

evidenciarse, a partir de las cuotas de mercado, que se trata de un mercado
relativamente desconcentrado.

Tabla N° 1: Participaciones anuales segun importacién de baterias de plomo con electrolito

2013 2014 2015 2016 (ene-sept) total

DERCO S A 21,8% 22,8% 18,7% 25.2% 21,3%

PERSONA NARUTAL 10,4% 9.7% 12,6% 27.1% 14,4%
SERVICIO LUCAS BLANDFORD S.A. 12.1% 11.7% 12,1% 13,3% 12,2%
EMASA S5A 15,8% 15.6% 13.9% 0,0% 11,9%
AUTOMOTORES GILDEMEISTER S.A 13,2% 8.9% 12,6% 12,0% 11.6%
GENERAL MOTORS CHILE S.A 3.6% 33% 1,7% 0,0% 2.2%
IMPORTADQORA AMIGO LTDA 0.0% 7.3% 0,0% 0,0% 2.0%
IMPORTADORA GUSS LIMITADA 0.0% 0,0% 6,8% 0.0% 2,0%
IMPORTADORA IMOTO SA. 1.6% 21% 2.0% 1,1% 1.7%
COMERCIAL MAIPO Y CIA SA. 1.8% 1.6% 1.6% 1,5% 1.6%
OTROS 19,7% 16,7% 20,0% 19.8% 19.0%

Total Baterias (unidades) 1.398.225 1.644.787 1.758.779 1.290.785 6.092.586

Fuente Elaboracidn propia en base a informacidn del Senvicio Nacional de Aduanas

a.2 Generacion de BFU.

12.  Tal como se indicé anteriormente, las BFU, tanto automotrices como

industriales, provienen del recambio baterias que se da de ellas por su
desgaste o por la necesidad de asegurar su buen funcionamiento
continuamente. En cuanto a las caracteristicas del producto, ademas de

provenir de distintos sectores (automotriz o industrial), se diferencian entre si

& Informacion obtenida por esta Fiscalia de las diligencias efectuadas por esta Fiscalia a lo largo de

la investigacion. En el mismo sentido: Consultora A21. Documento "Diagnostico Sectorial Baterfas y
Acumuladores de Plomo en General”, p. 24,

www,the.gob.c:l
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en que las BFU industriales son mas grandes y varias veces mas pesadas
que las BFU automotrices’.

13. La Tabla N° 2 muestra una estimacién de la cantidad total de residuos anuales
que se producen a nivel nacional por generacion de BFUS, evidenciandose
que en 2015 y en el periodo enero-septiembre 2016, la generacion total de
residuos ascendid aproximadamente a 37.630 y 27.404 toneladas,

respectivamente.

Tabla N° 2: Estimacion de BFU generados a nivel nacional*

AftO Impbr_tacién Tonlafio
{unidades) Residuo
2013 1,968,890 31,052
2014 2,180,387 31,737
2015 2,351,899 34,807
2016 (ene-sept) 1.712,770 27.255

* Para determinar el consumo interno de unidades ae BFU se ulilizd como proxy 1a cantidad de baterlas importadas Elio, en el
entendido de que Chile no es productor de baterias, por jo cual el flujo de ingreso al pais de este tipo de producto debe mantener
una relacidn cercana a + 1 con el consume iMerno ge 1as mismas

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de Aduanas e informacion recabada en la presente investigacion

a.3 Recoleccion de BFU.

14.  Una vez generadas las BFU, viene la etapa de recoleccioén, consistente en la
captacion por recolectores de BFU tanto formales como informales® de las
mismas, para luego ser entregadas en los puntos de disposicidon final de
tratamiento. Este segmento es bastante atomizado, pudiendo los captadores
participar de él vendiéndole directamente a Recimat, o bien vendiéndole a

empresas intermediarias (como Hidronor, Degraf o Bravo Energy)'C.

a.4 Tratamiento de BFU.

15, Elproceso culmina con el tratamiento de las BFU en los puntos de disposicidon

final, siendo Recimat la Unica empresa que en la actualidad puede realizar

7 Segun el informe de la Consultora A21 ya indicado, las baterias industriales pesan en promedio 120
kg. contra un promedio de 22 kg. de las baterias automotrices. Asl, las baterias industriales son
sustancialmente mas grandes y de mayor pesc que las automotrices.

¥ Calculo efectuado en base a las partidas arancelarias 85071010 ("baterias o acumuladores: que
funcionan con electrolito”), 85071090 ("baterias o acumuladores: los demas”), y 85072000 (“Los
demas acumuladores de plomo”).

9 Conocidos comunmente comao chatarreros.

0 El transporte a los puntos de disposicion final puede efectuarlo directamente el recolector de
baterias o bien efectuarlo Recimat.

www.fne.gob.cl
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esta fase del proceso por sf misma''. La empresa cuenta con puntos de

“ FISCALIA

recepcion de BFU en Concepcidn, Quilicura y Calama, encontrandose en este
ultimo lugar su planta de fundicién. En el caso de las dos primeras comunas,
el transporte a Calama se efectla en camiones autorizados por la Secretaria
Regional Ministerial de Salud.

16 El plomo refinado obtenido por Recimat es principalmente vendido en el

mercado internacional, a un precio equivalente al -dei precic del plomo
establecido en la Bolsa de Metales de Londres (London Metal Exchange).

b. Regulacién de la industria

17.  Eltratamiento de BFUs, y de desechos peligrosos en general, esta regulado
por el Convenioc de Basilea sobre el control de los movimientos
transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacion (“Convenio de
Basilea”), el cual fue adoptado por la Conferencia de Plenipotenciarios de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente del 22 de marzo de 1989, suscrito
por el Gobierno de Chile con fecha 31 de enero de 1990, aprobado por el
Congreso Nacional el 14 de mayo de 1992 y promulgado a través del decreto
N° 685 de 1992 del Ministerio de Relaciones Exteriores, por lo que tendrian el
caracter de ley de la Republica'?.

18 Uno de los objetivos del Convenio de Basilea es promover que los desechos

peligrosos y otros desechos deban eliminarse en el Estado en gue se hayan

"' El proceso de tratamiento de las BFU consta de distintas etapas que permiten separar los distintos
componentes de las baterias para obtener, en definitiva, el plomo que es refinado para su venta. Una
vez recibidas las BFU en Calama por Recimat, se lleva a cabo el proceso de trituracion, en que éstas
son destruidas por un molino que permite separar sus componentes (acido electrolitico o sulfurico,
plastico y pulpa de plomo) mediante un proceso hidrico. Asl, una vez obtenida la pulpa de plomo (que
representaria cerca del 65% de la composicion de las BFU), se lievan a cabo labores intermedias que
dan paso a la fase de fundicion. Este proceso de reduccion que se efectiia en un horno rotatorio, con
la finalidad de separar el plomo de la escoria. Una vez obtenido el plomo pre-refinado (también
conocido como plomo bulldn), se aplica nuevamente un proceso de fundicibn mediante ollas
especialmente acondicionadas, a fin de obtener plomo libre de impurezas (refinado) que es el
finaimente comercializado.

'2 En efecto, atendido a que conforme al articulo 54 de la Constitucion Poiitica de la Republica los
tratados internacionales deben someterse a los tramites de una ley, la llustrisima Corte Suprema ha
considerado gque estos son verdaderas leyes, y por tanto tiene su misma fuerza obligatoria Véanse,
por ejemplo, las sentencias de la Corte Suprema de 25 de octubre de 1913, en autos caratulados
Godoy y otros con Fisco, Revista de Dereche y Jurisprudencia N° Xil {1915), 2a parte, secc. 1a, pp.
84-107, sentencia de 12 de enero de 1921, en autos caratulados Sucesién Gardaix con Fisco, Revista
de Derecho y Jurisprudencia N° XX (1923), 2a parte, seccién 1a, pp. 131-141; sentencia de 10 de
agosto de 1938, en autos caratulados Junte Provincial de Beneficencia de Sevilla con Guzman y otros,
Revista de Derecho y Jurisprudencia N° XXXIII, 2z parte, secc. 1a, pp. 448-475; sentencia de fecha
25 de agosto de 1876 en autos caratulados Jaime Castillo Velasco y Eugenio Velasco Letelier,
censiderando primero; y sentencia de fecha 22 de octubre de 1984, en autos caratulades Leopoldo
Ortega Rodriguez y Jaime Insunza Becker, considerandos primero a séptimo.

www.fne.gob.cl
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generado’. Asi, el articulo 4.9. del Convenio obliga a las partes contratantes
a tomar las medidas apropiadas para que sbélo se permita el movimiento
transfronterizo de desechos peligrosos y otros desechos en tres situaciones
alternativas particulares: (i) si el Estado de exportacién no dispone de la
capacidad técnica ni de los servicios requeridos o de lugares de eliminacion
adecuados a fin de eliminar los desechos de manera ambientalmente racional
y eficiente; o (ii) si los desechos de que se trate son necesarios como materias
primas para las industrias de reciclado o recuperacién en el Estado de
importacion; o (iii) si el movimiento transfronterizo de que se trate se efectua
de conformidad con otros criterios que fijen las partes contratantes, en la

medida que no contradigan los objetivos de dicho Convenio.

19.  En el contexto de dicha regulacion, y atendido a que un informe del
Departamento de Salud Ambiental del Ministerio de Salud habia constatado
que a la sazdn existia capacidad técnica para eliminar los residuos peligrosos
consistentes en baterias usadas de manera ambientaimente racional y
eficiente, en el afio 2010 el Ministerio de Salud dicté el Decreto N° 2, de 2010,
en virtud del cual se prohibié el movimiento transfronterizo de BFU, desde
Chile a terceros paises, en tanto existan en el pais instalaciones con
capacidad para procesar dichos residuos.

20.  Por dltimo, en mayo de 2016 se promulgé la Ley N° 20.920, que establece el
marco para la gestion de residuos, la responsabilidad extendida del productor
y fomento al reciclaje (‘Ley REP"), que tiene por objeto disminuir la generacién
de residuos y fomentar su reutilizacion, reciclaje y otro tipo de valorizacion'®.

21. Para tales efectos, dicha ley considera que todo residuc potencialmente
valorizable deberéa ser destinado a tal fin evitando su eliminacién'®. Asi, la Ley
REP obliga a las empresas productoras (fabricantes e importadoras) de
productos prioritarios (tales como, aceites lubricantes, aparatos eléctricos y
electronicos, baterias, neumaticos, y pilas, entre otros) a hacerse cargo de sus
productos una vez terminada su vida Gtil, lo cual debe hacerse a través de un
sistema de gestion, individual o colectivo'®,

? Vease el Preambulo del Convenio de Basilea.
" Vease el articulo 1 de la Ley REP

'S Véase el articulo 4 de la Ley REP.

'8 Vease los articulos 9 y 19 de la Ley REP.
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22 Dicha ley establece metas para la recoleccién y valorizacion de los residuos
de productos prioritarios, que deberan cumplir los productores, atendido
consideraciones demograficas, geogréaficas y de conectividad'”.

23 Actualmente los reglamentos que dan operatividad a la Ley REP (tales como
los que establecen los instrumentos destinados a prevenir la generacién de
residuos y, o promover su valorizacién; los que establecen la obligacién de
organizar y financiar la recoleccion de los residuos de los productos
prioritarios, y las que establecen las metas de recoleccién y valorizacion),
estan en proceso de elaboracion y dictacion'®, por lo que la ley aun no esta
plenamente operativa.

¢. Mercado Relevante y Condiciones de Competencia

24.  El mercado relevante en el presente caso corresponde a la adquisicion de
BFU por plantas de tratamiento final de dichos residuos.

25. Al respecto, en casos relacionados al poder de compra de agentes
economicos, como el de la presente investigacion, el énfasis en el analisis del
mercado relevante debe establecerse en las alternativas con que cuentan los
vendedores!'®.

26.  Asi, en el presente caso nos encontrariamos con una empresa monopsénica
como es Recimat, que desde la salida de Tecnorec (que se produjo en el
segundo semestre de 2014) tendria un 100% de participacion en el mercado,
por cuanto los recolectores carecen de otras opciones rentables y conforme a
la normativa vigente para disponer de estas baterias?®.

27. En efecto, actualmente Recimat es el tnico actor a nivel nacional capaz de
realizar por s mismo el proceso completo de tratamiento de material plomado,
toda vez es el Unico actor que tiene un horno autorizado y en funcionamiento
capaz de realizar el proceso de fundicién de las BFU. Dicha situacion no se

"7 Véase el articulo 12 de la Ley REP.

¥ Conforme al articulo tercero transitorio de la Ley REP, los reglamentos deberén dictarse dentro del
plazo de un afio contade desde la publicacion de la ley, la que ocurris el 1 de junio de 2016

'? Horizontal Merger Guidelines del Departamento de Justicia de los Estados Unidos y de la Federal
Trade Commission, 19 de agosto de 2010, apartado 12, pags. 32y 33

% Se ha verificado a lo largo de esta investigacion de la existencia de un importante mercado ilegal
tanto de fundicion en Chile como de exportacion de BFU también ilegal.
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observa que vaya a variar en el mediano plazo, atendidas las altas barreras a
la entrada que tiene este mercado, que se analizan mas abajo.

28 Por otro lado, no existe posibilidad de exportar el BFU, en virtud de la
prohibicion contemplada en el Decreto N° 2, ya analizada. Adicionalmente, la
Contraloria General de la Republica ha entendido que la prohibicion de
exportacion se extiende también a los componentes de las BFU, lo que impide
el ingreso de actores que puedan dedicarse solamente a fases preliminares
de tratamiento (como la trituracién, por ejemplo)?'.

29.  Por su parte, en cuanto al mercado relevante geografico, esta Division
considera que su extension es a nivel nacional, ya que Recimat adquiere las
baterias a los recolectores que se encuentran ubicados a lo largo del pais.

30 En cuanto a las condiciones de entrada, esta Divisién ha detectado la
existencia de un conjunto de barreras a la entrada -de indole eminentemente
legal-, que impedirian una entrada de competidores oportuna y probable a
este mercado. En particular, lo que dice relacion a someter el proyecto al
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental y obtener una Resolucion de
Calificacion Ambiental favorable para entrar en operacion??. Si bien se han
presentado una serie de proyectos ante el SEIA, esta Division ha podido
corroborar que, a la fecha, ninguno de ellos ha podido entrar en operacioén,
salvo las empresas Recimat y Tecnorec. Algunos proyectos han obtenido
resolucion favorable (como la empresa Soluciones Ecolégicas del Norte o
“SOLENOR?’, cuya primera presentacion es del afio 2001 y BIMAR Chile S.A.),
pero en todo caso no han entrado en operacion. El resto de las solicitudes ha
concluido por diversos motivos (como desistimiento o rechazo de la solicitud).

31.  Adicionalmente, para operar en este mercado es necesario obtener diversas
autorizaciones (esencialmente sanitarias) y someterse a una serie de
regulaciones que dificultan el acceso de nuevos competidores. En particular,
existen exigencias en relacion a temas como: manejo de aguas, calidad del

aire, niveles de ruido, prevencion de contaminacion luminica, normas de

“' Vease el Dictamen N° 61053 de la Contralorfa General de la Republica, de fecha 27 de septiembre
de 2011

2 Ley N° 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente. de marzo de 1994, modificada por la
Ley N” 20.417, de enerc de 2010 que crea el Ministerio, el Servicio de Evaluacidn Ambiental y la
Superintendencia del Medio Ambiente.
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vialidad y transporte de residuos, exigencias de sefialética, proteccion de flora
y fauna, de patrimonio cultural y cuidado de la salud de los trabajadores.

A lo expuesto, cabe afiadir una dificultad material relevante para el ingreso de
nuevos competidores, como es la la resistencia de las comunidades aledafas

a la instalacion de una planta de procesamiento de plomo??,

Finalmente, en relacién a la configuracién de la oferta de BFU, cabe sefalar
que existiria un escaso poder de contrapeso de los recolectores de cara a
Recimat, en vista se trata de actores bastante atomizados.

ANALISIS DE LA CONDUCTA

Dentro de las conductas denunciadas, la principal corresponde a lo que en la
doctrina y jurisprudencia se ha denominado abuso de poder de compra (poder

que, atendida la ausencia de otros actores, es absoluto en este caso)?.

El ejercicio de poder de compra, en determinadas circunstancias, puede dar
lugar a una conducta explotativa consistente en el pago de un precio muy bajo
a los vendedores del insumo o producto, con tal de extraer parte sustancial de
las rentas que les corresponderian en caso de que se estuviera en presencia
de un mercado competitivo.

En relacién al estandar de prueba aplicable a esta conducta, si bien no ha
existido un tratamiento univoco, en los Ultimos afios se ha avanzado en
intentar uniformar su tratamiento a nivel internacional?s, estableciéndose los
siguientes requisitos:

Existencia de un agente econémico con posicién dominante en la compra
de un determinado insumo;

“ Esto fue indicado por diversos actores del mercado en tomas de declaracidn efectuadas por esta
Fiscalia y se condice con la idea propia del Derecho del Medio Ambiente denominada “NIMBY® {Not
in my backyard o, en espafol, ‘'no en mi patio trasera”),

# Ver O'Donoghue, Robert y Padilla, Jorge. *16.2 Abuse of Monopsony Purchasing Pewer’ En: The
law and economics of Article 102 TFUE. 2% Edition. Hart Publishing (2013), pp. 840-848. El andlisis
sucesivo se basa en lo expuesto en este texto.

“ Ver, por ejemplo. Press Release: European Commission to tackle unfair practices in the food supply

chain, En linea: hilp.//europa.eu/rapid/press-release IP-14-831 en.htm
10
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(i) Pago de precios excesivamente bajos en relacién con los que existirian
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en un mercado competitivo; v,

(i) Existencia de un perjuicio negativo en la competencia, y en definitiva en
los consumidores, que se produzca como consecuencia de dichos
precios bajos.

37.  Por otra parte, dentro de la doctrina se han sefalado algunas dificultades en
relacion a esta conducta, referidas principalmente a que sus efectos pueden
ser neutrales o, incluso, benignos para los clientes del agente monopsénico y
a que no existe un método objetive para determinar cuando un precio es

“}UStO“zS

38 Considerando lo anteriormente expuesto, cabe analizar si en el caso en
comento concurren los requisitos establecidos por la doctrina y jurisprudencia

a fin de configurar un ilicito anticompetitivo de abuso de poder de compra.

39. En cuanto al primero de los requisitos, es posible afirmar que Recimat
mantiene una posicién dominante en el mercado relevante, toda vez que: (i)
Recimat es el Unico actor comprador del mercado; (ii) el mercado presenta
actualmente altisimas barreras a la entrada, por lo que es improbable una
entrada en el corto y mediano plazo; y (iii) los vendedores son atomizados y
carecen de un poder de contrapeso.

40. En cuanto al segundo de los requisitos, esta Division ha tenido a la vista
evidencia de que los precios han descendido desde la salida de Tecnorec,
pasando de un precio promedio de compra en torno a $250 por kilo de BFU
durante 2013 y 2014, a un precio aproximado de $150 por kilo de BFU durante
2015y 20167,

% Adicionalmente, se ha dicho que existe cierta falta de receptividad de las autoridades de
competencia en relacién a este tipo de reclamos, para evitar cierto "paternalismo” en las relaciones
de privades. Esta vision se ha adoptado en cascs europeos como los siguientes: (i) Caso 298/83
CICCE v. Comission [1985] ECR 1105, (i) Caso CA28/18/2002, The Association of British Travel
Agents and British Airwats plc, y (iii) Case COM/118/02, The Increase in the Wholesale Price of
Electronic Top-Up by Vodafone Ireland Liited, Commision decision de 25 de octubre de 2002 (Irish
Competition Authority).

27 Respecto a lo anterior, la estimacién efectuada fue realizada en base a la informacién obtenida en
tomas de declaracidn y otras diligencias efectuadas en relacién a diversos actores del mercado.
Adicionalmente, esta Fiscalla detectd que, en varios casos, Recimat efectua el retiro o recibe baterias
de manera gratuita, esto es, sin pagar a las empresas que han generado BFU. En algunos casos,
brinda gratuitamente el servicio de retirc de las BFU pero, en otros, incluso deja a carge del cliente el
hecho de dejar las baterias en sus puntos de disposicién.

11
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Sin perjuicio de dicha baja en los precios, no es posible afirmar con certeza
que el precio actualmente pagado por Recimat sea excesivamente bajo, y por
lo tanto constitutivos de un abuso de poder de compra, por cuanto existen
otros factores que podrian explicar la dindmica que han presentado los precios
en este mercado y que no tienen relacion con la constatacion de una infraccion
al DL N° 211

En efecto, si bien Recimat, a raiz de la salida de Tecnorec, adquiere una
posicion de dominante (y que podria ejercer abusivamente), dicha salida
también implica un cambio en la estructura del mercado al contraer la
demanda de BFU, lo cual ciertamente podria explicar la caida en los precios
de compra de estos residuos, dificultando ta constatacion de ejercicio de poder
de mercado al meramente comparar los precios pre y post salida de Tecnorec.
La siguiente figura muestra el cambio en la estructura de mercado en
comento.

Figura N° 1: Cambio en la estructura de mercado posterior a la salida de Tecnorec

Precio BFL .
o™

Oferig BFU

! Hemandu BE0
" {Hecimal + Teonorec]
“, Demande BFY
{Reriant)

e e
¢ v Cantidad BFY

Fuente: Elaboracién propia

Por otro lado, Recimat en los Gltimos afios ha realizado inversiones para
aumentar su capacidad de tratamiento. Asi, en el afo 2015 aumentd la
capacidad de su horno de 24.000 toneladas anuales a 32.160 toneladas. De
esta manera, y atendido a que Recimat carece de poder de venta del plomo
refinado por cuanto este se transa en mercado internacionales, la decision de

bajar los precios podria obedecer ademas a la necesidad de financiar dicha
inversion.

12
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44 Por ultimo, en cuanto a la concurrencia del tercero de los requisitos, esta

" FISCALIA

Division considera que dicho elemento podria configurarse en este mercado
en particular, en razon a las importantes externalidades negativas de indole
sanitario y medioambiental que se producen de la no recoleccion o recoleccion
sub-optima de BFUs, ya que de no ser tratados adecuadamente las BFUs

pueden provocar importantes riesgos para las personas.

45 Al respecto, como se observa en la Tabla N° 3 siguiente, Recimat con
posterioridad a la salida de Tecnored ha aumentado la cantidad de plome que
trata, sin embargo, no ha sido capaz de absorber toda la oferta que genera el

mercado.

Tabla N° 3: Comparativo capacidad maxima del horno y cantidad de plomo fundido?

46.  Dicha situacion podria ser indicativo de que ciertos recolectores podrian estar
optando por el tratamiento informal de las BFUs ante el bajo precio pagado
por Recimat.

47 En definitiva, esta Division estima que no es posible concluir que Recimat ha
incurrido en un abuso de poder de compra, principalmente porque no se ha
podido constatar durante la investigacion que los precios de compra son
excesivamente bajos. Por otro lado, tampoco se ha podido constatar si los
posibles efectos nocivos que puede estar causando un mal tratamiento de
dichos residuos son consecuencia de un abuso de Recimat, o si son producto

del cambio en la estructura del mercado producto de la salida de Tecnorec.

IV.  CONCLUSION Y RECOMENDACIONES

13
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48,

49.

50.

o1,

52.

53

Pese a que no es posible concluir con certeza que Recimat ha incurrido en
conductas anticompetitivas, es posible apreciar que el mercado esta operando
a un nivel sub-6ptimo, lo que ha impedido aumentar la cantidad de BFU
tratadas y paliar las importantes externalidades negativas asociadas a este
mercado.

Los principales problemas que se observan, y que entorpecen la competencia
en el mercado, son la existencia de importantes barreras a la entrada para
nuevas plantas de tratamiento agravado por la prohibicion de exportacion
contenida en el Decreto N° 2.

En efecto, segln se analizé6 precedentemente, pese a la alta capacidad
autorizada que tiene Recimat para fundir material plomado, su planta no ha
sido capaz de absorber toda la oferta de BFU existente en Chile, quien en los
ultimos arios ha tratado cantidades que distan considerablemente del total de
material plomado que se estaria generando a nivel nacional. Lo anterior es
indiciario de las importantes externalidades negativas que se estarian
preduciendo en el pais por el no tratamiento o tratamiento ilicito de ellas,
atendido que se desconoce el destino de una parte importante de 10s residuos.

De esta manera, es posible considerar que la dictacion del Decreto N° 2, al
prohibir de manera absoluta la exportacién de BFU, no ha sido el mecanismo
mas idoneo para el cumplimiento de los fines sanitarios y medioambientales
involucrados.

La realidad actual muestra que la medida implementada desde 2010, en
conjunto con las importantes barreras a la entrada estudiadas en el presente
documento, no ha favorecido el tratamiento de BFU a nivel nacional, debido a
gue no han ingresado nuevos actores que den tratamiento integro a estos
residuos, lo que se ha traducido en la existencia de mercados informales que
no dan garantias de una destinacién adecuada de las BFU, lo que sin dudas
da espacio para cuestionar los efectos que ha tenido dicho Decreto Supremo.

Por lo demas, la situacién actual del pais puede empeorar aun mas una vez
que entre en plena vigencia la Ley REP, en que los distintos agentes
productores de BFUs estén obligados a cumplir metas de reciclaje o
valorizacion de dichos residuos. Asi, no solamente podria exigirse una

14
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capacidad que no pueda ser tratada a nivel nacional®®, sino que el poder de

IlFiSCAL!A

mercado que detenta Recimat podria aumentar considerablemente.

54.  Envirtud de lo anterior, esta Divisién considera necesario que se recomiende
al Presidente de la Republica, a traves del ministro de Salud y de Medio
Ambiente, la derogacion del Decreto N° 2, por cuanto ello permitira entregar
una solucién en un plazo breve al funcionamiento de este mercado.

56,  En efecto, esta Division considera que la derogacion del Decreto N° 2
preducira efectos competitivos favorables, ya que seria un mecanismo eficaz
para solucionar parte importante de los problemas evidenciados en este
mercado, al entregar alternativas reales y competitivas para la disposicion de
BFU, con lo cual se limitara la posicién dominante de Recimat y, ademas, se
favorecera la valorizacion de estos residuos, cuestion deseable desde un
prisma competitivo y medioambiental.

56.  No obstante, es importante indicar que una modificaciéon como la propuesta
no debe consistir en simplemente derogar el Decreto N° 2 y desregular
derechamente esta actividad, ya que adoptar un camino asi, pese a que
permitiria modificar la situacibn monopsénica actual del mercado,
transgrediria normas de alcance internacional como, por ejemplo, el Convenio
de Basilea®. Por ello, debiese dictarse una regulacion de la exportacion de

%9 En tal sentido se pronuncié el Ministerio del Medio Ambiente durante la discusion de la Ley REP:
"[E]l Ejecutivo no comparte la idea de establecer una prohibicién de importar y exportar residuos,
puesto que dicha prohibicion acarrearia diversas consecuencias, algunas contrarias a los objetivos
del presente proyecto de ley. Explicéd que un numero relevante de residuos de productos priontarios,
como las baterias, no tienen capacidad de valorizacion en el territorio nacional, por ende, de prohibir
la exportacion de estes productos, impedirla cumplir con fas metas de revalorizacién fijadas en el
marco de la responsabilidad extendida del productor” (...) "Siguiendo con el ejemplo, aludié a la
experiencia surgida de la aplicacion del decreto supremo N° 2, que prohibe el movimiento
transfronterizo de baterlas de plomo usadas desde Chile a terceros palses, en tanto existan en el pals
instalaciones con capacidad para procesar estos residuos peligrosos. Lamentablemente, expiicd,
dicho decrelo ha tenido dificultades en su operatividad, pues es de conocimiento publico la existencia
de una red de tréfico ilicito de baterias, motivada por la prohibicién y la falta de capacidad instalada
nacional’. Historia de la Ley N° 20.920 Establece marco para la gestién de residuos, la
responsabilidad extendida del productor y fomento al reciciaje, p. 306. Intervencién del abogade del
Ministerio  del  Medio  Ambiente, Sr. David  Bortnick Disponible  en  linea:
http /lwww . ben clihistoriadelaley/nc/historia-de-la-ley/5030/ (Consulta: 24 de noviembre de 2016).

% La empresa Recimat ha sefialado publicamente que la derogacion del Decreto N° 2 implica un
incumplimiento del Estado de Chile a sus compromisos internacionales y que ello 'implicaria ademas
el fin de la industria del reciclaje en Chile’ (Ver: Diario UChile. Industriales advierten posibles
incumplimientos ambientales de Chile ante la OCDE. 13 de septiembre de 2016, En
hitp./radie uchile cl/2016/09/13/industriales-advierten-posibles-incumplimientos-ambientales-de-
chile-ante-la-ocde/

Sin perjuicio de lo anterior, cabe sefalar que el Convenio de Basilea contempla normas que abririan
la posibilidad a la derogacion. En particular, la redaccién del art. 4°, n° 9 sefala de manera alternativa
los caminos que las Partes pueden tomar en relacién al movimiento transfronterizo de residuos siendo
de especial impontancia su letra b). Ello fue destacado por el Sr. Pablo Badenier, Ministro de Medio

15

www.fne.gob.cl




57.

58.

59.

’

Al

207 w5 #
s ke f s

I CVS | WNL Lot

IFISCALIA
INACIONAL

SECONOMICA

BFU, especialmente en materia medioambiental y sanitaria, lo cual debe ser
considerado especialmente por los agentes sectoriales.

En concreto, se considera necesario que una eventual modificacién normativa
debe apuntar a permitir la exportacién de BFU en la medida que se acredite
que estas seran valorizadas -y no sélo eliminadas- en su punto de destino Y,
ademas, que la valorizacion se efectie en condiciones medioambientales
conforme a las exigencias de las normas internacionales suscritas por Chile,
dando cumplimiento asi al Convenio de Basilea. De esta forma, junto con la
apertura de mercado y una mayor eficiencia de éste, se debe adoptar una
regulacion que sea responsable en el tratamiento de estos residuos
peligrosos.

En consecuencia, de acogerse dicha recomendacién y permitirse la
exportacion de BFU, existird un mercado mas competitivo, y por tanto mas
eficiente, que ayudara a corregir una falla de mercado importante, como lo es
la externalidad negativa referida a lo largo de este Informe.

En definitiva, se recomienda al Sr. Fiscal que, junto con disponer el archivo de
los antecedentes, se proponga tanto al Ministerio de Salud como al Ministerio
del Medioambiente impulsar la derogacién del Decreto N° 2, en la medida que
se de estricto cumplimiento a la normativa sectorial aplicable.

Saluda atentamente a usted, .

Ambiente, en la discusion de la Ley REP:. “cabe sefialar que el texto propuesto esta absolutamente
alineado con el Convenio de Basilea, el cual no prohibe la importacién, la exportacion o el movimiento
transfronterizo de residuos peligrosos, sino que lo regula, y con el mismo esplritu que contiene este
proyecto de ley” (Historia de la Ley N° 20 820, p. 453).
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