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OPINION DEL DIRECTORIO D/09/2023

Asunto: Proyecto de Ley Que modifica los articulos 8°, 11°, 13°, 21°, 22°y 23° de
la Ley 1016/1997 Que establece el régimen juridico para la explotacion de
los juegos de suerte o de azar.

1. ANTECEDENTES

Por iniciativa de varios diputados, estd en estudio el proyecto de ley Que modifica los
articulos 8° 11, 13° 21°, 22°y 23°de la Ley 1016/1997 Que establece el régimen juridico
para la explotacion de los juegos de suerte o de azar. El proyecto esta actualmente en
estudio en comisiones de la Honorable Camara de Diputados'.

Cabe destacar que, previamente, el Directorio de la Comisién Nacional de la Competencia
(CONACOM) emiti6 dos opiniones sobre el sector: una sobre la concesién con
exclusividad de derechos de explotacién de juegos de azar, en diciembre de 2022
(Opinién D/11/2022)% y otra especificamente sobre un llamado para la concesién de

derechos para la explotacion de apuestas deportivas (Opinién D/04/2023)%, en junio de
2023,

En fecha 13 de noviembre se recibio en la Comisién Nacional de la Competencia
(CONACOM) una invitacién para participar en una audiencia publica para el andlisis del
proyecto de ley.

En ocasion de su estudio en el marco del proceso legislativo, se encomendé un dictamen
al Area de Comunicacién, Abogacia y Capacitacion, dependencia responsable de
colaborar en el analisis de anteproyectos y proyectos normativos, iniciativas de ley, actos
de autoridad, leyes, reglamentos, acuerdos, decretos, normas oficiales y cualquier otra
disposicion de observancia general. Asimismo, se solicité a la Asesoria del Directorio
compilar datos de los canones percibidos por el Estado por juegos de azar.

En consecuencia, la Asesoria del Directorio emitio el Memorandum CONACOM/D/AMAI
N° 23/2023 y el Area de Comunicacion, Abogacia y Capacitacién se expidio a través del
Dictamen CONACOM/D/CG/ABG N° 9 de fecha 22 de noviembre de 2023, los cuales
fueron estudiados y analizados por el Directorio en Sesién OR N° 47/2023 de fecha 22
de noviembre de 2023.

En dicha Sesion, el Directorio ha acordado emitir la presente Opinion.

! Sistema de Informacion Legislativa, Expediente: D-2375153 QUE MODIFICA LOS ARTICULOS 89 11° 13° 21
22° Y 23° DE LA LEY 1016/1997 QUE ESTABLECE EL REGIMEN JURIDICO PARA LA EXPLOTACION DE LOS
JUEGOS DE SUERTE (o} AZAR - PRESENTADO POR VARIOS DIPUTADOS.
<https://silpy congreso.gov.py/web/expediente/129586> (Consultado el 17 de noviembre de 2023)

2 Comision Nacional de la Competencia, Opinidn D/11/2022, Asunto: Concesion con derecho de exclusividad en
algunos juegos de azar conforme a la Ley N° 1016/97 “Que establece el régimen juridico para la explotacién de los
juegos de suerte o de azar' <hitps://drive.google.com/file/d/1y3G4KBoI8ybgaW XOJ_ b wVqLTOi-mdY view=
(Consultado el 17 de noviembre de 2023).

3 Comision Nacional de la Competencia, Opinién D/04/2023, Asunto: Licitacion Pablica N° 1/2022 para la concesion
de la explotacion del juego de azar denominado “apuestas deportivas”, Titulo II, Articulo 3° numeral 8 de la Ley N°
1016/97 <https.//drive.google.com/file/d/154bmQBPAK_Qf3ZBvuRYOUv3oG5Xucgubiviews (Cor!sm&adé'?lu_me
noviembre de 2023). N
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2. MARCO LEGAL

La presente opinién encuentra sus fundamentos legales, en primer lugar, en las

disposiciones contenidas en el art. 107 de la Constitucion Nacional que en lo pertinente
dispone:

Toda persona tiene derecho a dedicarse a la actividad econémica licita de su preferencia,
dentro de un régimen de igualdad de oportunidades.

Se garantiza la competencia en el mercado. No seran permitidas la creacion de
monopolios y el alza o baja artificiales de precios que traben Ia libre concurrencia.

En segundo término, en las disposiciones contenidas en la Ley N° 4956/2013 “De
Defensa de la Competencia”:

La presente Ley tiene por objeto defender y promover la libre competencia en los
mercados?.

1. Todos los mercados estaran regidos por los principios y reglas de la libre competencia,
excepto las limitaciones establecidas en la Ley por razones de interés general®.

1. La competencia presupone la libertad de compra, venta y acceso al mercado en
condiciones eficientes y no discriminatorias, sin otras restricciones que las derivadas de la
Ley®.

En tercer lugar, en las disposiciones contenidas en el Decreto N° 1490/2014 “Por el cual
se reglamenta la Ley N° 4956/2013 de Defensa de la Competencia”, concordantes con
aquellas que se encuentran en la Ley citada:

... 2. Funciones inherentes a su caracter de aplicacion de la Ley: Sin perjuicio de las
facultades y atribuciones enunciadas en el articulo 29 de la Ley, son funciones del
Directorio: ... k) Emitir opinién sobre anteproyectos de normas que afecten a la
competencia. I) Emitir opinion, exhortar, recomendar a las autoridades legislativas politicas
o administrativas sobre la implementacion de medidas que restablezcan o promuevan la
libre competencia en los mercados’.

3. CONSIDERACIONES GENERALES
a) Bases para el analisis

La Comision Nacional de la Competencia realiza el analisis de normativas en dos fases.
La primera consiste en la identificacion de barreras a la competencia, que son aquellas
normas que limitan la cantidad de proveedores, normas que limitan la capacidad para
competir, normas que reducen los incentivos para competir o normas que afectan la
capacidad del consumidor de elegir. Los indicadores para la identificaciéon de barreras a
la competencia estan definidos en la Guia para la regulacion con criterios de competencia
(en adelante referida como la Gula de Regulacién de la CONACOM), la cual fue aprobada

= d

* Ley N° 4956/2013 “Defensa de la Competencia”, articulo 1°. ( *1%

5 Ley N° 4856/2013, articulo 2°. CONACOM .
& Ley N° 4956/2013, articulo 4°, inciso 1. ;. i

" Decreto N° 1490/2014, articulo 48, inciso 2.
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por el Directorio de la CONACOM en 2023% y que tiene como base la Guia de
Herramientas para la Evaluacion de la Competencia de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (en adelante, referida como /a Guia de
la OCDE)®,

Ahora bien, la identificacion de una barrera no quiere decir necesariamente que la misma
deba ser removida, puesto que la misma puede estar justificada. Como afirmaba en 2008
la Comision Nacional de la Competencia de Espafia, [...] no basta con definir los objetivos
de la norma. En aquellos casos en que la consecucion de los objetivos definidos requiera
introducir, directa o indirectamente, algtn tipo de restricciones a la competencia, deberia
ser condicion necesaria para su aprobacion la justificacion de la necesidad de tales
restricciones. Al fin y al cabo, como hemos mencionado, la libertad de empresa y el buen
funcionamiento del mercado son objetivos a cuya defensa también vienen obligados los
poderes publicos™. De esto se trata la segunda fase de analisis de la CONACOM, que
ha venido estudiando la justificacién de las barreras regulatorias a la competencia. Este
analisis se realice en base a los tres principios de regulacion eficiente: necesidad,
proporcionalidad y no discriminacion.

Por la aplicacién del principio de necesidad, [...] la meta de la regulacion debe ser
corregir un fallo de mercado o lograr un objetivo de interés general que el mercado no
logra satisfacer por si solo. La regulacion debe estar claramente enfocada a dicha meta
(targeted)''. Una intervencion en la actividad econémica se considera necesaria, por
ejemplo, si existen fallos del mercado o un interés publico que busca precautelarse.

Segun el principio de proporcionalidad, la medida a implementarse [...] debe ser
proporcional al dafio que pretende evitar. Es decir, debe superar un test de anélisis coste-
beneficio de forma que los beneficios inherentes a la requlacion superen sus costes. Esta
estimacion de los costes debe tener en cuenta no sélo los costes directos (que se derivan
del cumplimiento de la normativa) sino también costes indirectos (como efectos
colaterales indeseados por los incentivos introducidos, que ptieden afectar a actividades
econdmicas més alla del sector directamente afectado)'?.

Como sefiala la doctrina de derecho de la competencia, [...] serd necesario reflexionar
sobre la proporcionalidad de la restriccién impuesta con el fin de evitar que la consecucion
de un objetivo que suponga sélo una mejora relativa o marginal en términos de bienestar
social genere, en cambio, un serio detrimento al mismo por las serias restricciones a la
actividad economica que impone'®.

B Comision Nacional de la Competencia, Guia para la regulacion con criterios de competencia

<https://drive google.com/file/d/1Lca7nlIN701sAF 10itI3sSV-FzsFNK8C/view> (Consultado el 14 de noviembre de
2023).

? Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos, Guia: Herramientas para la Evaluacion de la
Competencia <https://www.oecd.org/daf/competition/98765433.pdf> (Consultado el 24 de junio de 2022).

10 Comision Nacional de la Competencia, Trabajando por la competencia: Recomendaciones a las administraciones
publicas para una regulacién de Jos mercados més eficiente y favorecedora de la competencia
<https:/www . mineco.gob.es/stfls/mineco/economialficheros/recomendaciones.pdf> (Consultado el 17 de noviembre
de 2023), pag. 31.

" Comision Nacional de los Mercados y la Competencia de Espafia, Infroduccidn a la Defensa de la Competencia,
Modulo IV, 8* Edicion, p. 13.

12 Comision Nacional de los Mercados y la Competencia de Espafia, Introduccion a la Defensa de la Competencia,
Médulo IV, 9° Edicion, p. 13.

1% Comisién Nacional de la Competencia, Trabajando por la competencia: Recomendaciones a las administraciones
publicas para una regulacién de los mercados més eficiente y favorecedora de la competencia
<https:/lwww. mineco.gob.es/stfls/mineco/economialficheros/recomendaciones.pdf> (Consultado el 1 noviembre
de 2023), p. 31.
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Es decir, esto implica un analisis de las distintas alternativas que puedan ser efectivas
para satisfacer la necesidad identificada y que se busca cubrir con la regulacién, ademas
de una medicion del alcance y la duracion de las medidas.

Debe asimismo precautelarse que la norma propuesta cumpla con el principio de
neutralidad o no discriminacién, seguln el cual, el Estado no debe otorgar ventajas
competitivas a ciertas empresas, sean estas de propiedad estatal o no, de cualquier
nacionalidad o en base a otro factor discriminatorio.

b) Breve resefia del proyecto de ley

El proyecto de ley cuenta con tres (2) articulos, incluyendo uno de forma. El primer articulo
modifica seis (8) articulos de la Ley N° 1016/97.

El articulo 8° modificado sefiala que [...] las concesiones seran otorgadas a los 3 (tres)
mejores oferentes presentados como minimo y que se ajuste a las normas dictadas por
la autoridad competente, entre las que se incluiré la facultad de incrementar el canon [...]
(sic). La diferencia en el articulo radica en que se seleccionaran al menos tres oferentes,
en lugar de uno solo. Las tres ofertas seleccionadas deberan ser las que mejor se ajustan
a los requisitos establecidos.

La modificacion planteada al articulo 11° de la Ley N° 1016/97 implica que la Comisién
Nacional de Juegos de Azar analice las propuestas realizadas por oferentes para elegir
posteriormente a los tres oferentes mas destacados de entre ellas. [...] La Comision
Nacional de Juegos de Azar examinara las ofertas y de entre las mismas seleccionara los
3 (tres) mejores oferentes como minimo [...].

El articulo 13 modifica la redaccion [...] EI concesionario abonaréa [...] para sefalar que
[...] Los concesionarios abonaran [...], para referirse a la obligacion de pago del canon,
que se dara en las cuentas bancarias habilitadas por la Comisién Nacional de Juegos de
Azar (CONAJZAR).

Con respecto al articulo 21, la ley vigente sefiala los diferentes tipos de juegos de azar
autorizados por la CONAJZAR para operar en todo el pais, suprimiendo la exclusividad.

De igual forma se modifican los articulos 22 y 23, referentes a juegos municipales v
departamentales',

El resto de la Ley N° 1016/97 (con sus modificaciones vigentes) seguiria sin
modificaciones. :

El proyecto de ley concluye ordenando la comunicaciéon al el Poder Ejecutivo en su
articulo 2°.,

4. ANALISIS JURIDICO

a) La intervencion del Estado en el sector y la exigencia de
concesiones

Como se ha sefialado en la Opinién D/11/2022'%, histéricamente, las actividades de juego

'“ El proyecto de ley publicado en version editable en el SIL mantiene la expresion con exclusividad,

1% Comision Nacional de la Competencia, Opinién D/11/2022, Asunto: Concesion con derecho de exclusividad en
algunos juegos de azar conforme a la Ley N® 1016/97 "Que esteblece el régimen juridico para la explotacién de los
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han estado sometidas a regulaciones restrictivas: sin embargo, en afios recientes, se ha
observado una tendencia hacia la liberalizacion de dichas actividades en diversos paises.
Como sefiala Zamora Manzano en su andlisis histérico, /as regulaciones juridicas que
buscan reprimir el juego se han fundamentado en elementos antijuridicos basados en
argumentos moralistas, destacando los vicios y malas costumbres que generan desorden
social y pérdidas econémicas’®.

En paises como Espafa, la legalizacién de los juegos de azar ha sido gradual,
considerando que los enfoques de prohibicion absoluta han demostrado frecuentemente
su fracaso al no alcanzar los objetivos moralizadores propuestos. Estas prohibiciones han
derivado, de hecho, en situaciones de tolerancia o juego clandestino generalizado, con
mayores riesgos reales que aquellos que se intentaban evitar, y en un entorno de falta de
seguridad juridica. Ademas, se ha reconocido que la regulacién puede contribuir al
impulso del sector turistico, un componente significativo en la economia nacional'’.

La legalizacién, en muchos casos, ha venido acompariada de restricciones con el fin de
prevenir conductas fraudulentas y el lavado de dinero. La promocién del juego
responsable y la prevencion de la ludopatia han sido consideraciones fundamentales al
establecer regulaciones restrictivas en este ambito. El Decreto N° 3083/2015, que
reafirma |a facultad de CONAJZAR de establecer politicas pablicas sobre los juegos de
azar, hace expresa mencion de estas cuestiones al considerar que se debe obtener un
desarrollo cultural ordenado y responsable del juego, evitando las consecuencias que
conlleva la ludopatia, que es definido por la Organizacion Mundial de la Salud como un
trastorno caracterizado por la presencia de frecuentes y reiterados episodios de
participacion en juegos de apuestas, los cuales dominan la vida del enfermo en perjuicio
de sus valores y obligaciones sociales, laborales, materiales y familiares; conducta que
persiste y a menudo se incrementa a pesar de sus consecuencias sociales adversas,
tales como pérdida de la fortuna personal, deterioro de las relaciones familiares ¥
situaciones personales criticas.'®

Los juegos se han convertido igualmente en una fuente de ingresos para el Estado. En el
caso de la Ley N° 1016/97, cabe con observar el articulo 30 que dispone la distribucion
de los canones percibidos. Se incluye en la némina de instituciones beneficiarias a los
gobiernos departamentales y municipales, la Direccién de Beneficencia y Ayuda Social
(DIBEN) vy el tesoro nacional. El monto de canones percibidos declarado por la
CONAJZAR en su portal electrénico es de G. 143.734,63 millones de guaranies en 2022,
con una tendencia a la suba en los montos percibidos entre enero de 2013 y octubre de
2023, mes en el que se registro el monto mas alto del periodo (G. 14.247 61 millones de
guaranies).

juegos de suerte o de azar" <https://drive.google.com/file/d/1y3G4KBol8ybgd\W_XOJ_b_w\VqLTOi-mdY view>
(Consultado el 17 de noviembre de 2023), pp. 16-17.

18 José Luis Zamora Manzano, La regulacién juridico-administrativa del Juego en el derecho romano y su proyeccion

en el derecho moderno, citado en: Carlos Garcia Rodriguez, £l marco juridico de los juegos de azar Y la incidencia de

las nuevas tecnologias (2017) <https:/feprints.ucm.es/id/eprint/40959/1/T38314.pdf> (Consultado el 17 de noviembre

de 2023), p. 46.

""Defensoria de la Infancia y Adolescencia de Andalucia, Juegos de azar por adolescentes y jovenes: un fendmeno

en auge. Regulacion legal (2019) <https:waw.defensordefmenordeandalucia.es!siles!defaul!fﬁlﬁgjuegcm
azar/contenidos/regulacion-legal.html> (Consultado el 17 de noviembre de 2023), [

'8 Decreto N° 3083/2015, Considerando

D
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Grafico: Evolucion de los canones percibidos por el Estado por juegos de azar
(Los datos representados en el eje vertical corresponden a millones de guaranies).

14,2476

Fuente: CONAJZAR'™

Asimismo, debe tenerse en cuenta la obligacién .de donar los premios no cobrados al
Fondo Nacional de Recursos Solidarios para la Salud (FONARESS), un fondo con el fin
de financiamiento de la Atencién Médica de patologias de Alta Complejidad y de Alto
Costo, cuyo tratamiento tenga efectividad demostrada.

Ante este escenario, la regulacion del sector en Paraguay se basa principalmente en la
Ley N° 1016/97 y sus modificaciones. Dicha ley ve a los juegos de azar como una
herramienta de formalizacién del sector, aportante al tesoro nacional con fines de
asistencia social. Estos objetivos no son incompatibles con la promocién de la
competencia. Como sefiala la autoridad de competencia de Galicia, una reglamentacion
verdaderamente favorecedora de la competencia en el sector del juego debe, una vez
protegidos los intereses generales que la ley establece, garantizar los mecanismos
adecuados para que la liberalizacién del sector sea efectiva, de tal manera que no se
establezcan condiciones de acceso que favorezcan a los operadores con
establecimientos de juego ya autorizados y se regulen restricciones que supongan una
serie de barreras a la entrada para potenciales nuevos operadores en el mercado del
sector del juego.

En el proyecto de ley, cabe notar que se mantiene el régimen de concesion, el cual
consiste en la exigencia de que los operadores cuenten con una autorizacion publica para
la operacion en el mercado, previa licitacion.

Como sefiala la Gula de Regulacion de la CONACOM, [...] la sola exigencia de contar
con una licencia, permiso o autorizacion para realizar una actividad se constituye en una
barrera regulatoria, en contraposicion con el ejercicio libre de la industria, arte, comercio
o profesién por parte de la persona, quizds sumado a una obligacién de registro. En
muchos casos, sin embargo, la exigencia de contar con una licencia, permiso o
autorizacion puede estar justificada [...]1%.

% Comisién Nacional de Juegos de Azar, Cuadro comparativo de cédnones percibidos en millones de guaranies
<https://iwww.mef.gov.py/web-hacienda/index.php?c=351> (Consultado el 17 de noviembre de 2023)
20 Comision Nacional de la Competencia, Guia para la regulacion con criterios de competencia: Identificacion de

barreras regulatorias a la competencia <https://drive.google.com/file/d/1Lca7nlIN701sAF10itI3sSV-FzsFNK8Cview>
(Consultado el 17 de noviembre de 2023), p.20. ® A
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En el caso en cuestion, la exigencia de la concesién podria estar justificada en los
objetivos declarados en el Decreto N° 3083/2015, en cuanto a promover un desarrollo
cultural ordenado y responsable del juego, ademéas de los riesgos que conlleva con
respecto a conductas fraudulentas y el lavado de dinero, quedando asi sujeta la actividad
al control de la administracion estatal.

Cuando se imponen restricciones como la exigencia de obtener una concesion, es
importante que los criterios. para su acceso sean transparentes y no discriminatorios, y
que las restricciones a la competencia adicionales que se instituyan estén debidamente
justificadas, como se sefialé en la Opinién D/04/2023',

b) Cantidad limitada de concesiones

En la normativa vigente, algunos derechos de explotacién son concedidos con
exclusividad dentro del territorio nacional, departamental o municipal. A nivel nacional, la
exclusividad es un elemento de los derechos de explotacién concedidos para la loteria
instantanea, la loteria diferida, las rifas de distribucién nacional, la quiniela, la quiniseis,
las apuestas deportivas y el telebingo (uno por canal)®?. A nivel departamental®® y
municipal®, existen limitaciones adicionales en cuanto a otros juegos.

El Directorio de la CONACOM habia sefialado a este respecto, en su Opinién D/11/2022,
que [...] la regla general debiera ser la apertura del mercado de juego de azar y la
excepcion debiera ser la restriccion en algunas circunstancias especificas y bajo ciertas
reglas en virtud de que los estudios técnicos justifiquen dicha restriccion. Es decir, si no
se cuenta con dichos estudios que detallen por qué y en qué grado debe restringirse la
competencia en el sector, la exclusividad en las concesiones para la explotacién de
Juegos de azar carece de justificacion evidente. Una cuestion adicional a tener en cuenta
es que la fijacion por ley de la condicion exclusiva de la operacién de ciertos juegos de
azar se constituye en una barrera rigida a la competencia que no permitira una adaptacion
oportuna a las circunstancias del mercado y la sociedad sin una nueva modificacion legal,

por lo que dicha cuestién podria quedar excluida de la ley y sujeta a la reglamentacion o
a los criterios de la autoridad reguladora®.

Siguiendo en ese orden de ideas, debe destacarse que un modelo con Unico
concesionario solo puede darse si se cumplen los principios de necesidad,
proporcionalidad y no discriminacién que justifiquen dicha restriccion. Asi, la competencia
asume una importancia significativa en el proceso de seleccion de la empresa
concesionaria; es decir, para que dicho modelo sea eficiente, deben preverse
mecanismos competitivos y trarisparentes para la adjudicacién de los derechos de
explotacion.

Ahora bien, si no se justifica la concesién con exclusividad a un solo operador del
mercado, corresponde analizar las alternativas para la apertura a nuevos operadores.

#1 Comision Nacional de la Competencia, Opinién D/04/2023, Asunto: Licitacion Publica N° 1/2022 para la concesion
de la explotacion del juego de azar denominado “apuestas deportivas”, Titulo Il, Articulo 3° numeral 8 de /a Ley N*
1016/97 <https://drive.google.com/file/d/154bmQ8PAK_Qf3ZBvuRYOUv30G5Xucgublview> (Consultado el 17 de
noviembre de 2023).
22 | ey 1016/97. articulo 21,
23 ey 1016/97, articulo 22,
24 Ley 1016/97. articulo 23,
25 Comision Nacional de la Competencia, Opinion D/11/2022, Asunto: Concesion con derecho de exclusividad en
algunos juegos de azar conforme a la Ley N° 1016/97 “Que establece el régimen juridico para la explotacion de los
juegos de suerte o de azar’ <https://drive.google.com/file/d/1 y3G4KBol8ybgdW_XOJ_b_wVqgLTOi-md¥/views-.
(Consultado el 17 de noviembre de 2023), p. 11.
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En ese sentido, la normativa propuesta avanza sobre la observacion de nuestra institucion
al establecer que seran tres como minimo los oferentes que seran adjudicados
concesiones en las licitaciones publicas para la explotacion de varios juegos de azar,
siendo un sistema mas aperturista que el vigente en la actualidad. Como habia
adelantado la CONACOM en su Guja de Regulacién, ciertas normativas que fijan
cantidades de agentes en el mercado pueden buscar promover la competencia al permitir
la participacion de varios operadores en el mercado, y [...] suelen encontrarse en casos
de mercados que estan abriéndose a la competencia®.

Sin embargo, al establecer a tres concesionarios como minimo, el proyecto de ley no esta
exento de preocupaciones en materia de competencia.

El Directorio de la CONACOM ya cbservd en el pasado (en su Opinion D/03/2021), en
ocasion del estudio de un decreto que restringia la cantidad de licencias disponibles para
la produccidn e industrializacion de aceite de cannabis medicinal?”, las consecuencias del
establecimiento normativo de la cantidad de operaderes permitidos en el mercado,
especialmente si se carece de elementos técnicos que justifiquen el nimero establecido.
El principal efecto de todos, observado también en la Guia de Regulacion de la
CONACOM, es que [...] estas medidas incentivan la concentracion del mercado en unas
pocas empresas®.

Como se sefialé en la Opinion D/03/2021, podria generarse una estructura de mercado
basada en la limitacion del nimero de proveedores que reduzca la rivalidad competitiva,
favoreciendo la cooperacion o colusion entre los adjudicatarios y otorgando ventajas
temporales a los operadores existentes en perjuicio del acceso de nuevos competidores
en el futuro?®. Como sefiald la autoridad de competencia espafiola en 2010, el impacto de
limitar la cantidad de operadores es que [...] /égicamente los operadores mejor
posicionados para vencer en los concursos por las distintas categorias son los
operadores tradicionales®. Se deben precautelar asi herramientas para mitigar
preocupaciones sobre la neutralidad de la normativa.

En el caso en cuestion, cabe admitir que la limitacion es flexible en cuanto a la cantidad
maxima de operadores, pero surgen diversas interrogantes.

Primeramente, no queda claro si habra un maximo fijado -antes del llamado o antes de la
adjudicacién- por la autoridad de aplicacion (la CONAJZAR) o si se debera otorgar una
concesion a toda empresa que cumpla con los requisitos establecidos en el llamado. Es
importante que esto sea aclarado ya que los calculos del modelo econdmico-financiero
de la explotacion y, en consecuencia, los canones a ser ofertados, podrian ser

% Comisién Nacional de la Competencia, Guia para la regulacién con criterios de competencia: Identificacién de

barreras regulatorias a la competencia <https://drive.google.com/file/d/1Lca7nlIN701sAF10itI3sSV-FzsFNK8C/view>
(Consultado el 17 de noviembre de 2023), p.21.

# Comisién Nacional de la Competencia, Opinién D/03/2021, Asunto: Expediente N° 280/2019, presentado por la
Cémara Paraguaya de Cannabis Industrial  <https://drive.google.com/file/d/1NS-4dapjaoM92AR59bY sf-
suDALWOWB3/view> (Consultado el 17 de noviembre de 2023).

28 Comisidn Nacional de la Competencia, Guia para la regulacién con criterios de competencia: Identificacicn de
barreras regulatorias a la competencia <https://drive.google.com/file/d/1Lca7nlIN701sAF 10itI3sSV-FzsFNK8Cview=>
(Consultado el 17 de noviembre de 2023), p.21.

2% Comisién Nacional de la Competencia, Opinién D/03/2021, Asunto: Expediente N° 280/2019, presentado por la

Camara  Paraguaya de Cannabis Industrial  <https://drive.google.com/file/d/1NS-4dapjacM9I2AR59bY sf-
suDALWOWB3/view> (Consultado el 17 de noviembre de 2023), p. 8.

%0 Comisién Nacional de la Competencia de Espafia, IPN 48/10 Anteproyecto de Ley de Regulacién del Juego
<https:/iwww.cnme.es/sites/default/files/442501_7 pdf> (Consultado el 17 de noviembre de 2023), p i
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influenciados por dicha informacién, especialmente atendiendo el impacto que ello podria

generar en los ingresos publicos derivados de la actividad, como observé la CONACOM
en su Opinién D/11/2022%1,

Si la cantidad maxima de adjudicatarios sera libre y acorde a la verificacion del
cumplimiento de los requisitos, el articulo podria reformularse para dejar constar dicha
circunstancia, ya que en ese caso, se pasara de un proceso de seleccion (el cual es
mencionado en el proyecto de ley) a un proceso liberado de aprobacion de requisitos.

En cuanto a la cantidad minima de adjudicatarios, debe observarse que tampoco resulta
claro qué pasaria si solo uno o dos oferentes cumplen con los requisitos establecidos en
el llamado. ¢Debera cancelarse y reiniciarse la licitacion para el otorgamiento de
derechos, hasta que pueda contarse con tres adjudicatarios, poniendo en peligro la
continuidad de la explotacion de los juegos y descartando la posible diligencia de los
oferentes que ya estarian en condiciones de ser adjudicatarios?

Otro punto por considerar es la posibilidad de que, ante una restricciéon de la cantidad de
operadores, se presenten a llamados empresas que formen parte del mismo grupo
economico, recordando que para estos procedimientos no es aplicable la legislacion
tradicional de contrataciones publicas ni sus prohibiciones®. Por ello, deben considerarse
cursos de accion ante la posibilidad de que se presenten ofertas de empresas del mismo
grupo economico, cuestion observada en ocasion de la Opinion D/03/2021 y que podria
reducir cualquier impacto procompetitivo de la normativa®.

Finalmente, una cuestion que debe ser atendida, que se daria como consecuencia de
estos cambios, es la posibilidad de que se requiera una reformulacion del sistema
econdmico de las concesiones de CONAJZAR. Tanto la ley actual como el proyecto de
ley establecen que el modelo economico esta basado en el monto del canon ofertado, si
bien la CONAJZAR puede establecer un canon minimo e incrementar el canon con
posterioridad. Por ello, pueden surgir diversos escenarios.

Uno de ellos implica que puedan generarse eventualmente asimetrias como, por ejemplo,
que los oferentes ofrezcan canones con montos muy dispares; es decir, que un tercer
adjudicatario termine pagando un canon infimo (quizas, el canon minimo establecido en
el pliego) en comparacion con el primer adjudicatario que podria, en su afan de ganar una
concesion, ofertar un canon varias veces mayor pero con menor margen de utilidad,
terminando ambos con obligaciones muy dispares para los mismos derechos en la
explotacion del mismo juego. En este caso, y si eventualmente la CONAJZAR aumentara
a futuro el valor del canon propuesto por considerarlo bajo, esto podria generar que el
oferente adjudicado se vea obligado a renunciar a la adjudicacién si no pudiese adecuarse
al monto fijado por la autoridad, excluyendo asi a un potencial competidor y de nuevo
disminuyendo la cantidad de competidores.

Ademas, esta circunstancia podria incentivar una colusion de eventuales oferentes para
ofertar montos similares que equiparen en lo posible los canones ofertados en montos

¥ Comision Nacional de la Competencia, Opinicn D/11/2022, Asunto: Concesion con derecho de exclusividad en
algunos juegos de azar conforme a la Ley N° 1016/97 "Que establece el régimen juridico para la explotacion de los
juegos de suerfe o de azar' <https://drive.google.com/file/d/1y3G4KBol8ybgdW_XOJ_b_wVqLTOi-mdY/views
(Consultado el 17 de noviembre de 2023), p. 13.

32 ey N° 7021/2022 De Suministro y Contrataciones Publicas.

% Comision Nacional de la Competencia, Opinidn D/03/2021, Asunto: Expediente N° 280/2019, presentado por la

Cémara  Paraguaya de Cannabis Industrial  <https://drive.google.com/file/d/1 NS-4dapjﬂM92AR§9b¥Q-
suDALWOWB3/view> (Consultado el 17 de noviembre de 2023), p. 9.
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bajos. Es decir, con el mecanismo de adjudicacion por oferta de canon y ante un
escenario de poca competencia en los llamados, se podria reducir la recaudacion del
Estado en el sector, pudiendo inclusive ser mas baja que aquella que se obtiene bajo el
sistema de un Unico concesionario (con lo que ello implica para los programas sociales).

Ante estas preocupaciones, es importante que la norma legal implique un abordaje
integral que incluya la apertura a mayores participantes y aspectos institucionales,
adicionando inclusive un factor de flexibilidad para que la autoridad de aplicacion pueda,
con cada convocatoria, adaptarse a las circunstancias del mercado. Cabe recordar que
esta fue la posicién de la CONAJZAR cuando fue consultada por la CONACOM en
ocasion del estudio de la Opinién D/11/2022, al sefialar que [...] en el marco de la
experiencia de los ultimos afios en la explotacion de los juegos de azar, por parte de la
CONAJZAR, especificamente los enumerados en el articulo 21, esta asesoria considera
que resultaria interesante, que determinados juegos de azar, no entren en la categoria
“de exclusividad” y puedan ser explotados por mas de un concesionario, cuando la
capacidad del mercado asi lo permita, es decir cuando sea factible y rentable Ia
explotacion para dos o mas firmas, no obstante, en otros juegos de azar esta posibilidad
no es viable, dado que el mercado no es suficiente para la explotacién de los mismos por
mas de una empresa, por tanto el caracter de exclusividad entre un juego de azar y otros,
se debe determinar mediante un andlisis técnico financiero, econémico y conductual del
mercado que hacen el negocio de los juegos de azar*,

El objetivo de la normativa -y, por lo tanto, su necesidad- se declara en la exposicion del
proyecto de ley: [/la dinamica comercial de los juegos de azar se ha desarrollado mucho
mas rapido que el régimen legal inconstitucional que a la fecha rigen los juegos de azar,
tal es asi, que la aparicion de plataformas tecnoldgicas para la captacion de apuestas y
para el pago de premios, hacen aun mas posible a la explotacién de los juegos de azar
por mas de un concesionario; mas aun considerando que la exclusividad-monopolio hace
que el juego clandestino tenga mayor posibilidad de instalarse en el rubro (sic)®.

Observando dicha declaracién, que coincide con el espiritu de la Opinion D/11/2022
citada mas arriba, corresponde analizar qué alternativas pueden lograr el cumplimiento
de lo manifestado, sin generar las preocupaciones sefialadas en materia de competencia.

Sigue asi vigente la recomendacion del Directorio de la CONACOM de excluir el
otorgamiento de derechos de explotacién con exclusividad del proyecto de ley para todos
los casos, salvo que un estudio técnico que contemple un analisis de su necesidad,
proporcionalidad y neutralidad justifique la exclusividad.

Las regulaciones internacionales del sector ofrecen cierta flexibilidad sobre la cuestion.
En Espafia, la Ley 13/2011 de regulacion del juego, dispone que son las comunidades
autonomas las que deben realizar las convocatorias para otorgar los derechos para
explotar los juegos, pero dispone como regla general que [las bases que rijan la
convocatoria no limitaran el numero de licencias que pudieran ser otorgadas, salvo que a
propuesta de la Comision Nacional del Juego y sobre la base del procedimiento instruido
a tal efecto en el que se dara audiencia a los posibles interesados, se considere necesario
dimensionar la oferta del juego objeto de la convocatoria y limitar el namero de

* Dictamen de la Asesoria Externa de CONAJZAR remitido por Nota Presidencia CONAJZAR N° 1307/2022 de la
CONAJZAR, citado en: Comision Nacional de la Competencia, Opinién D/11/2022, Asunto: Concesion con derecho
de exclusividad en algunos juegos de azar conforme a la Ley N° 1016/97 “Que establece el régimen juridico para la
explotacion de los juegos de suerte o de azar” <https://drive.google.com/file/d/1y3G4KBol8ybgdW_X0J )J_b-wVqLTO
mdY/view> (Consultado el 17 de noviembre de 2023), pp. 8-9.

35 Proyecto de ley, exposicion de motivos.
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operadores. La limitacion del nimero de operadores se fundard exclusivamente en
razones de proteccion del interés pablico, de proteccion de menores y de prevencion de
fenémenos de adiccion al juego®.

De ello, se desprenderia que, en primer lugar, el principio deberia ser la no restriccion de
la cantidad de operadores. Ahora bien, si se limitara la cantidad maxima de adjudicatarios,
dicha limitaciéon deberia constar en la convocatoria, de manera que los potenciales
oferentes puedan conocer dicha informacién al preparar y presentar sus ofertas.

Ademas, conforme sefiala dicha norma espariola, la limitacion debe estar debidamente
justificada tomando en cuenta factores que motiven controlar la oferta del juego, como la
proteccion del interés publico y del menor y la prevencion de la adiccion, ademas de la
posicion de interesados. Se aclara que esto no conllevaria aspectos econémicos en
opinion de la autoridad de competencia espafiola, que sefialé en ocasién del estudio del
proyecto de ley, que [...] no queda claro que las caracteristicas econémicas del sector en
cuanto a estructura de costes, caracter y cuantia de las inversiones necesarias para entrar
en el mercado, o la indudable presencia de economias de red en algunas de las
actividades del sector (que conllevaria la necesidad de que los operadores cuenten con
cierta escala) justifiquen suficientemente esta ordenacién limitativa del acceso al
mercado. En particular cuando, a diferencia de otros regimenes, no parece que existan
Impedimentos naturales o escasez de recursos técnicos® .

Atendiendo esta alternativa regulatoria, podria recomendarse que el texto del proyecto de
ley bajo estudio se base en los siguientes preceptos:

1. Que, en principio, las convocatorias a licitacion publica no se formulen para el
otorgamiento de derechos de explotacion con exclusividad para un solo oferente;

2. Que, en caso de limitarse la cantidad méaxima de adjudicatarios, la cantidad sea
fijada por la autoridad tras un estudio técnico y en base a los principios de
necesidad, proporcionalidad y neutralidad o no discriminacién, antes del llamado:

3. Que, en caso de definirse la cantidad maxima de adjudicatarios, no se adjudiquen
varias concesiones a empresas del mismo grupo econémico;

4. Que, en caso de definirse la cantidad minima de adjudicatarios, el pliego de bases
y condiciones establezca los procedimientos a seguir en caso de que dicha
cantidad no sea alcanzada (es decir, si se volvera a realizar todo el llamado o solo
por los cupos vacantes -y, en este caso, el plazo-, o si se adjudicara a las
empresas calificadas sin nuevo llamado); y

5. Que los requisitos para participar en el llamado deberan evitar la imposicion de
barreras injustificadas a la competencia.

c) Claridad y consistencia en la redaccién

Se han observado problemas de claridad en la normativa propuesta que pueden generar
problemas en su aplicacion.

% Espaiia: Ley N* 13/2011 de regulacién del juego, articulo 10,
¥ Comision Nacional de la Competencia de Espafia, IPN 48/10 Anteproyecto de Ley de Regulagi
<https://www cnmc.es/sites/default/files/442501_7.pdf> (Consultado el 17 de noviembre de 2023
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En el caso del articulo 21, el articulo sefiala, en la lista de juegos licitados a nivel nacional,
que el proyecto de articulo mantiene aln la mencién de que se licitaran cuatro rifas (por
un periodo igual, una por trimestre) y un telebingo por canal abierto. Debe aclararse si la
intencién legislativa consiste también en que estos juegos tendran al menos tres
concesionarios en virtud del articulo 8° modificado, que se refiere a nivel general a la
obligacién de conceder al menos tres concesiones.

lgual observacion se debe realizar en cuanto a los articulos 22 y 23, sobre las
autorizaciones departamentales y municipales, aunque en este caso los articulos hablan
del [...] numero y tipos de juegos de azar autorizados para su explotacion |...], quedando
asi la confusién de si también seran tres las concesiones en juegos como el bingo, ya que
la propuesta normativa mantiene que en cada caso sera [...] un local para bingo™.

Asimismo, se observa que el proyecto de ley disponible en el SIL, en su version editable,
mantiene la expresion de exclusividad.

Como sefiala la Guia de Regulacion de la CONACOM, [fla claridad exige que se apliquen
técnicas de redaccion normativa apropiadas y ajustadas a la necesidad y
proporcionalidad de la norma. La consistencia, por su parte, amerita que las regulaciones
sean estudiadas en su conjunto con ofras disposiciones que rigen en el sector, de manera
a evitar inconsistencias, buscando en su lugar la coherencia, predictibilidad y
certidumbre™.

Es por ello que se recomienda la revision integral del texto de la normativa para evitar
confusiones en su eventual implementacién.

d) Consideracion final

Se reitera y recuerda que compete a las autoridades publicas valorar los distintos
intereses y derechos en juego y tomar decisiones reconociendo el valor de |a proteccion
de la competencia y el eventual impacto de las medidas a ser implementadas,
recomendandose, como la CONACOM ha venido haciendo consistentemente en sus
opiniones de abogacia, que dichas determinaciones estén siempre sustentadas en
estudios técnicos que analicen el impacto normativo, incluyendo las alternativas
consideradas y las consecuencias econdémicas esperadas.

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Sobre la base de las consideraciones precedentes, recordando que el presente informe
se emite exclusivamente en cuanto a aspectos del derecho de la competencia, el
Directorio de la Comisién Nacional de la Competencia concluye que:

1. El proyecto de ley propone un régimen mas competitivo que el establecido en la Ley
N® 1016/97, al establecer que habra una cantidad minima de adjudicatarios (tres) en
las licitaciones de los derechos de explotacion de juegos de azar.

38 Proyecto de ley, articulo 22, inciso a) y articulo 23, inciso a).

% Comision Nacional de la Competencia, Gula para la regulacién con criterios de competencia: Identificacion de
barreras regulatorias a la competencia <https://drive.google.com/file/d/1Lca7nlIN701sAF10itI3sSV-Fzs Ciview>
(Consultado el 17 de noviembre de 2023), p. 37. A
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2. El proyecto de ley, sin embargo, al establecer que se hara una seleccion de ofertas,
no ofrece una redaccion clara en cuanto a si la autoridad de aplicacién podra
establecer una cantidad maxima de adjudicatarios o si dicha cantidad sera liberada,
convirtiendo al procedimiento de otorgamiento de derechos en uno de aprobacién de
solicitudes en base a ciertos requisitos.

3. En caso de otorgarse la facultad a |la autoridad de aplicacién de fijar una cantidad
maxima de operadores, es importante que dicha cantidad esté basada en criterios de
necesidad, proporcionalidad y neutralidad.

4. El proyecto de ley fija una cantidad minima de adjudicaciones, pero no prevé
acciones ante la posibilidad de que se reciba una menor cantidad de oferentes
elegibles (declarar desierto, otorgar a los oferentes elegibles, etc.)

5. El proyecto no prevé restricciones para la adjudicacién a empresas del mismo grupo
econdmico, la cual podria mitigar cualquier impacto procompetitivo de la normativa.

6. Los cambios propuestos podrian ameritar un abordaje mas integral, ya que la sola
exigencia de una cantidad mayor de concesionarios podria requerir cambios en el
modelo econémico de las concesiones, que hoy considera a las ofertas de canon
como factor en el concurso.

En consecuencia, se recomienda al Congreso Nacional realizar un andlisis integral de
la normativa propuesta para establecer reglas procompetitivas en el sector de juegos de
azar, eliminando las barreras que puedan darse como la exclusividad en la concesion de
derechos o la fijacién (legal y no adaptable) de cantidades fijas de empresas autorizadas
a explotar los juegos, salvo que un estudio integral del sector demuestre con criterios
técnicos de caracter juridico, econémico, tecnolégico o sociolégico acredite
fehacientemente la necesidad, proporcionalidad y neutralidad de establecer dichas
medidas a nivel de una ley.
-

Asuncion, 27 de noviembre de 2023.

&%‘ CONACOM
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