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Santiago, MAR
A : FISCAL NACIONAL ECONOMICO
DE . JEFE DIVISION DE INVESTIGACIONES

Esta Division informa al Sr. Fiscal acerca de la admisibilidad de la
denuncia del Antecedente, recomendando su archivo, en virtud de las razones que

se exponen a continuacion:

. ANTECEDENTES

1. En el mes de mayo del ano 2011, se presentd una solicitud de
investigacién' ante la Fiscalia Nacional Economica (en adelante “FNE”)
por la adjudicacion de la licitacion publica del “Servicio de Atencion y Pago
de Beneficios de Seguridad Social” ID 548874- 66- LP10 (en adelante
“Licitacion”) a la Caja de Compensacion y Asignaciéon Familiar Los Héroes
(en adelante “Caja Los Héroes”), proceso convocado por el Instituto de

Prevision Social (en adelante “IPS”).

2. La solicitud se funda en supuestos hechos que resultan restrictivos a la
libre competencia, que se habrian suscitado con ocasion de la
mencionada adjudicacién de la Licitacion a una Caja de Compensacion.

En particular, se solicita que la FNE se pronuncie sobre la “...utilizacion y

' El solicitante solicitd reserva de su identidad mediante carta de fecha 29 de julio de 2011.




promocion de las agencias y oficinas de solo una Caja...”... “...para el
pago de las pensiones de todas aquellas personas que forman parte del
grupo etario pensionados”, de parte del adjudicatario de la licitacion: Caja
Los Héroes. El solicitante indica como conductas atentatorias a la libre

competencia las siguientes:

i. “Cercania y posicidn competitivamente ventajosa respecto de la
atraccion de aquellos usuarios que no pertenecen a una Caja de
Compensacion”.

ii. “Fidelizacion Garantizada” (sic.).

ii. “Utilizar posicion privilegiada y competitivamente desigual para captar
a potenciales afiliados al sistema de Cajas de Compensacion de

Asignacion Familiar”.

Por lo tanto, para el solicitante, el solo hecho de la adjudicacién del pago
de pensiones de parte de la Caja Los Héroes dentro de sus dependencias,
constituiria un atentado a la libre competencia, pues quienes concurran a
recibir el pago de sus pensiones, podrian ser inducidos a formar parte de

la Caja Los Héroes.

Lo anterior, asume dos premisas: primero, que la Caja Los Héroes
captaria clientes al momento del pago de pensiones y, segundo, que el
hecho del pago de pensiones constituye per se una posicion privilegiada

dentro de la competencia de las Cajas de Compensacion.

La aludida Licitacién se produjo en abril de 2010, momento en que el IPS

publico sus bases para adjudicar:

i.  Servicio de Atencidén y Pago de Beneficios de Seguridad Social. Red
Presencial No Permanente Mévil (Red Mévil).
ii.  Servicio de Atencion y Pago de Beneficios de Seguridad Social. Red
No Presencial.
iii.  Servicio de Atenciéon y Pago de Beneficios de Seguridad Social. Red

Presencial Permanente 1 (Red1).

Agustinas 853, Piso 2
Santiago de Chile

Tel [56 2] 753 5601
Fax [56 2] 753 5607
www.fne.gob.cl



iv.  Servicio de Atencion y Pago de Beneficios de Seguridad Social. Red

Presencial Permanente 2 (Red2).

6. En el mismo afo, se adjudico la Licitacion con los siguientes resultados:

i. Red 1, a la Caja de Compensacion de Asignacion Familiar Los
Héroes, RUT N° 70.016.330-K, por el precio final de UF 0,06059,
incluido impuestos, por cada documento emitido.

ii. Red Movil, a la Caja de Compensacion de Asignacion Familiar Los
Héroes, RUT N° 70.016.330-K, por el precio final de UF 0,08455,
incluido impuestos, por cada documento emitido.

ii. Red No Presencial, al Banco Bilbao Vizcaya Argentaria Chile
("BBVA"), RUT N° 97.032.000-8, por el precio final de UF 0,02261,
incluido impuestos, por cada documento emitido?.

iv. Red 2, a la Caja de Compensaciéon de Asignacion Familiar Los
Héroes, RUT N° 70.016.330-K por el precio final de UF 0,03034,

incluido impuestos, por cada documento pagado®.

7. Durante la investigacion se solicitdé informacién de mercado a todas las
Cajas de Compensaciéon y Asignaciéon Familiar (en adelante “C.C.A.F.”) y,
ademas, se cité a declarar tanto al solicitante como al representante legal
de la entidad denunciada, a fin de esclarecer los hechos que dieron origen
a la denuncia. También se solicité informacién al Director Nacional del
IPS*.

8. Es importante precisar que, durante el analisis realizado por esta Division,

la Superintendencia de Seguridad Social dicté la Circular N° 2755 de fecha

% Resolucion Exenta N° 721 del IPS de fecha 15 de octubre de 2010, modificada por Resolucion
Exenta N° 832 del IPS de fecha 28 de diciembre de 2010.

® En principio, ésta habria sido adjudicada al Banco Bilbao Vizcaya Argentaria Chile, RUT N°
97.032.000-8, "por el precio maximo aceptable para la Adjudicacion de la Red 2', esto es, por el
precio ofrecido para esta Red por la Caja de Compensacion de Asignacion Familiar Los Héroes,
mas un 15%, lo que da un total de UF 0,03489, incluido impuestos, por cada documento pagado,
oferente que dispondra de un plazo de 48 horas para aceptar esta adjudicacion. Luego por carta de
fecha 20 de Octubre de 2010 del BBVA dirigida al Director del IPS, comunicé la no aceptacion de la
Red 2 “...atendido que el precio ofrecido por ese Instituto no cubre los costos de implementacién y
operacion del servicio requerido.”

* Oficio Ord. N° 998 de fecha 22 de julio de 2011.
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10.

11.

12.

21 de julio de 2011 sobre: “Medidas respecto a pensionados cuyo pago de
pensiones se efectue a través de una C.C.AF". En la que impartio
instrucciones que prohiben a las Cajas de Compensacion realizar
cualquier actividad para proceder a la afiliacion de un pensionado el dia

del pago de su pension.

INDUSTRIA

Las Cajas de Compensacion son instituciones sin fines de lucro reguladas
por la Ley N°18.833 que establece el Estatuto General para las Cajas de
Compensacion de Asignacion Familiar; la Ley N° 19.539, articulo 16, que
dispone la incorporacion de los pensionados de los regimenes
previsionales, excluidos los de las Fuerzas Armadas y de Orden, a las
C.C.AF., y diversas circulares que la Superintendencia de Seguridad
Social ha dictado para tales efectos. Sus origenes en el pais se remontan
a la década de los cincuenta, cuando administraban por cuenta del
Estado, prestaciones como las asignaciones familiares, subsidios de

cesantia, subsidios por incapacidad laboral, entre otras.

Estas organizaciones entregan a sus afiliados una amplia variedad de
servicios, ya que al ser entidades sin fines de lucro, se ven en la
obligacion de reinvertir la totalidad de sus excedentes para aumento y

mejoras de las prestaciones a los beneficiarios.

Las Cajas de Compensacion ofrecen servicios de turismo, recreacion,
salud y educacion. Adicionalmente, otorgan créditos sociales, administran
cuentas de ahorro para la vivienda y entregan beneficios como bonos de

natalidad, escolaridad y nupcialidad, ademas de otros programas sociales.

Se encuentra permitido el acceso a las Cajas de Compensacion a los
trabajadores activos de las empresas afiliadas, los funcionarios publicos y

los pensionados.
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13. En la actualidad existen en Chile cinco Cajas de Compensacién cuyos
origenes se encuentran relacionados a alguna asociacion gremial®. Estas
cuentan con un total de mas de 5.5 millones de afiliados al sistema® (se
consideran tanto personas activas como jubilados), siendo Caja De Los

Andes y La Araucana, las que en conjunto poseen un 67% del mercado.

Cuadro N°1
Participacion de mercado de Cajas de Compensacion (¥)
C.C.AF. 2007 2008 2009 2010 2011
DE LOS ANDES 462% |  47,2% 47,4% 48,5% 48,2%
LA ARAUCANA 20,1% 18,8% 18,0% 18,6% 19,6%
LOS HEROES 17,5% 18,4% 19,5% 18,7% 18,6%
18 DE SEPT. 11,9% 11,6% 11,3% 10,7% 9,8%
G.MISTRAL 4,3% 4.1% 3,8% 3,7% 3,8%
TOTAL 100% |  100% 100% 100% 100%

(*) Medida segun total de afiliados (activos y jubilados) a noviembre de cada afio.
Fuente: SUSESO.

14. En términos de concentracion, y de acuerdo al HHI, que presenta un valor
de 2.695 puntos, se puede presumir que se trata de una industria con
niveles elevados de concentracion’, pero similares a otros mercados
relacionados, como el de las Administradoras de Fondos de Pensiones (en

adelante “AFP”) o el sistema bancario.

15. Una de las actividades importantes que realizan las Cajas de
Compensacion se relaciona con el otorgamiento de créditos sociales a sus

afiliados, sean estos activos o pensionados.

® Es asi como la primera Caja en iniciar sus operaciones es la Caja de Compensacion Los Andes
(1953), ligada a la Camara Chilena de la Construccidn. Luego, en 1955 inici6 sus operaciones la
Caja de Compensacion Los Héroes, que se encuentra relacionada con la Asociacion de
Industriales Metalurgicos. El afio siguiente, en 1956, la Asociacion de Industriales del Cuero y del
Calzado de Chile abrié la Caja de Compensacion Gabriela Mistral. En 1968 la Camara de
Comercio de Santiago cre6 la Caja de Compensacion La Araucana vy, finalmente, el afio 1969, la
Caja de Compensacion 18 de Septiembre, relacionada a la Sociedad de Fomento Fabril.

® Estadisticas mensuales, noviembre 2011 disponible en http://www.suseso.gob.cl

’ Guia Interna para el Analisis de Operaciones de Concentracion Horizontales. Fiscalia Nacional
Economica. Octubre de 2006, disponible en http://www.fne.cl.
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Cuadro N°2

Participacion de Mercado en Créditos Sociales Otorgados por las Cajas de
Compensacion

C.C.AF. 2007 2008 2009 2010 2011
DE LOS ANDES 58% 47% 55% 54% 64%
LA ARAUCANA 16% 20% 17% 22% 18%
LOS HERQES 13% 21% 16% 15% 10%
18 DE SEPT. 10% 10% 10% 8% 7%
G.MISTRAL 3% 2% 2% 2% 1%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100%

(*) Medida segun montos de los créditos a noviembre de cada afio.
Fuente: SUSESO.

16. Durante el afio 2010 estas entidades otorgaron créditos sociales por cerca
de $1.204.000 millones de pesos®, siendo la Caja de Compensacion De
Los Andes y La Araucana las que concedieron cerca del 76% del total.
Dicho monto resulta inferior a los créditos de consumo otorgados por el
resto de las instituciones bancarias que participan en el mercado

nacional®.

17. En términos de regulacion de mercado, la Superintendencia de Seguridad
Social puede utilizar sus atribuciones contempladas por ley para fiscalizar

a las Cajas de Compensacion de Asignacion Familiar'®.

¥ Estadisticas mensuales, noviembre 2011 disponible en http://www.suseso.gob.cl

® Durante el afio 2010, las instituciones bancarias otorgaron créditos de consumo por un valor total
de $11.317.050 millones, fuente SBIF.

' Conforme a las Leyes N°s 16.395, de 1966, que Fija el Texto Refundido de la ley de
Organizacion y Atribuciones de la Superintendencia de Seguridad Social y 18.833, de 1989, que
Establece un Nuevo Estatuto General para las Cajas de Compensacion de Asignacion Familiar,
Sustitutivo del Actual Contenido en el Decreto con Fuerza de Ley N° 42, de 1978, del Ministerio del
Trabajo y Prevision Social. La Superintendencia de Seguridad Social es una institucién autdbnoma
del Estado, con personalidad juridica y patrimonio propio, que se relaciona con el Ejecutivo a través
del Ministerio del Trabajo y Prevision Social, por intermedio de la Subsecretaria de Prevision
Social. Integra las llamadas Instituciones Fiscalizadoras a que se refiere el articulo 2 del D.L.
N°3.551, de 1980. La finalidad de la Superintendencia es supervigilar el funcionamiento del sistema
de seguridad social a través de la fiscalizacion, control y auditoria contable y de gestion de los
organismos administradores de los subsistemas de seguridad social.
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18. Dentro de sus facultades fiscalizadoras, la Superintendencia puede
realizar visitas inspectoras para constatar el cumplimiento de las
instrucciones que la misma ha impartido y, eventualmente, puede aplicar

las sanciones contempladas en la ley.

19. Finalmente, desde la perspectiva de la regulacion de la industria, la
Superintendencia de Seguridad Social ha emitido circulares para los
efectos de regular la afiliacién, desafiliacion y pago de beneficios a los

pensionados'’.

lll. MERCADO RELEVANTE

20. Se entiende por mercado relevante, el de un producto o grupo de
productos respecto de los cuales no se encuentran sustitutos
suficientemente proximos, en un area geografica en que se produce,
compra o vende, y en una dimension temporal tal, que resulte probable

ejercer poder de mercado'?.

21. En términos de productos y desde la Optica de la demanda, el servicio
requerido es el pago de los diferentes beneficios y pensiones que reciben
las personas, en especial las pertenecientes al segmento de los jubilados,

las cuales corresponden a cerca del 60% del total de los montos pagados.

22. Ahora bien, dicho pago se puede realizar no sélo por una plaza de pago,
sino también por otros medios, tales como: depdsitos bancarios, correo,

centro de servicios, entre otros'. En el siguiente cuadro se muestran los

" Circular N° 2754 de fecha 20 de julio de 2011 (deroga Circular Numero 2592, de 2009) sobre:
“Desafiliacion de Pensionados Imparte Instrucciones a las Cajas de Compensacion de Asignacion
Familiar’, que determina plazos de afiliacion, desafiliacion y plazos de desistimiento de contrato.
Circular N° 2755 sobre: “Medidas Respecto a Pensionados Cuyo Pago de Pensiones se efectlie a
través de una C.C.A.F.” (modificada por Circular N°2761 de fecha 22 de julio de 2011), referida a la
prahibicion para que una Caja proceda a la afiliacion de un pensionado en caso que concurra a
pagarse su pension en oficinas fijas y moviles y ordena situar las agencias moviles a menos de 100
metros de lugares de pago pensiones.

'? Guia Interna para el Analisis de Operaciones de Concentracion Horizontales. Fiscalia Nacional
Econdmica. Octubre de 2006, disponible en http://www.fne.cl.

'* En términos generales la licitacion contemplo 4 redes de atencion y dos modalidades de pago: a)
Pago Presencial; donde la atencidn se realiza a través de la interaccion persona a persona entre el
beneficiario y prestador de naturaleza permanente, en un centro de servicios o bien movil para el
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principales medios de pagos y sus porcentajes, en numero de

operaciones, para el mes de septiembre 2011.

Cuadro N°3
Modalidades de Pago para pensiones y beneficios sociales otorgados

por el Estado a septiembre de 2011

MODALIDAD DE PAGO |PORCENTAJE
Centro de Servicios 48,2%
Plaza de Pago 33,9%
BancoEstado 7,9%
Depésito Bancario 4.8%
Correo 4.7%
Pago en el Extranjero 0,3%
Sucursal 0,2%

Fuente: Elaboracion propia en base a respuesta de IPS.

23. Como se observa del cuadro anterior, de los casi 2.5 millones de pagos
realizados mensualmente, el 80% de éstos se realiza como pago
presencial, sea en un centro de servicios o bien en una plaza de pagos,
los que fueron parte de la Licitacion desarrollada por el IPS.
Adicionalmente, del total de estos pagos, cerca del 70% corresponde a
pensiones de algun tipo y el 30% restante corresponde a subsidios
otorgados por el Estado (Subsidio Unico Familar, Subsidio Discapacidad

Mental, Chile Solidario y otros).

24. Por lo anterior, el mercado relevante corresponde al pago de las diferentes
pensiones y beneficios otorgados en la modalidad presencial, sin perjuicio
de existir un mercado conexo que corresponde a los servicios asociados
entregados por las Cajas de Compensacion a sus afiliados, especialmente
a los pertenecientes al segmento de jubilados. Esto, segun el tenor de la

denuncia por la eventual influencia que la adjudicacion de la Licitacion a

pago en localidades rurales de menor poblacion urbana y b) Pago no Presencial; que corresponde
a todo tipo de pagos en que no hay interaccion fisica entre el pagador y el beneficiario, sino que se
efectua mediante transferencias electronicas en cuentas nacionales o en el extranjero de cualquier
naturaleza que defina el interesado, o a través de la emisiéon de una Orden de Pago o Cheque
enviado por correo. Respuesta ISP, de 28 de septiembre de 2011, a Oficio Ord. FNE N° 0998.
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25.

26,

27.

28.

29.

una Caja de Compensacion podria ejercer sobre dicho grupo etario, con el

proposito de que éstos adquieran sus servicios.

Considerando que el mercado relevante geografico corresponde a la
menor area geografica dentro de la cual sea probable ejercer poder de
mercado respecto del producto o grupo de productos relevantes', en el
caso particular éste es de alcance nacional, debido a la necesidad de

pagar dichos beneficios sociales en todas las comunas del pais.
ANALISIS DE LA CONDUCTA

La denuncia se fundamenta en las consecuencias que devienen de la
adjudicacion a la Caja de Compensacion de Asignacion Familiar Los
Héroes del Servicio de Atencion y Pago de Beneficios de Seguridad Social

licitados por el IPS.

El solicitante argumenta que dicha licitacion puede ocasionar “(...) ciertas
actuaciones que podran afectar el correcto desenvolvimiento y libertad

competitiva en la industria de las Cajas de Compensacion (...)""°

, pues la
Caja Los Héroes utilizara la oportunidad del pago de pensiones para

publicitar y atraer al grupo etario de los pensionados hacia sus servicios.

En primer término, es preciso senalar que el objetivo econémico de
realizar una licitacion es el de disipar las rentas econdmicas y transferirlas

a los usuarios, o bien a quien solicita la licitacion'®, en este caso, el IPS.

Dado lo anterior, la Licitacién es un instrumento que, en la medida que
esté bien disefiado, permite crear un escenario competitivo y es al menos

igual o mejor que el trato directo que anteriormente imperaba '”.

"“Guia Interna para el Analisis de Operaciones de Concentracion Horizontales. Fiscalia Nacional
Econdmica. Octubre de 2006, disponible en http://www.fne.cl.

'° Carta de fecha 27 de mayo 2011 presentada ante FNE.

'® Demsetz, H., “Why Regulate Utilities”, Journal of Law and Economics, N° 11 (1968).

' Previo a la Licitacion, los pagos se realizaban mediante los locales del BBVA o BancoEstado.
Esta ultima entidad tenia un contrato de trato directo con la autoridad, el que fue dejado sin efecto
mediante un "Acta de Acuerdo Contrato del Servicio de Atencidon y Pago de Servicios de Seguridad
- Social", a través del cual el Banco renuncio a la adjudicacion que se le efectuara por la Resolucion
Exenta N° 9 de 2009, del Instituto de Prevision Social, Acta que fue aprobada por Resoluciéon N° 10
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30. En segundo término, y en relacion a la posible posicion de privilegio que

31.

pudiere obtener Caja Los Héroes como resultado de la Licitacion, ésta no

reporta efectos sobre la competencia por las siguientes razones:

a. Ventaja en Costos. No es posible suponer que el resultado de la

Licitacion redunde en una ventaja en costos, por cuanto tal como se
argumentd precedentemente, si ésta fue competitiva, se disiparon
las posibles rentas sobre las normales en este negocio y no seria
viable mediante éstas reducir los costos asociados a servicios no

licitados.

Economias de Ambito. En caso de suponer que existen
economias de ambito al momento de realizar los pagos
presenciales, y de esta manera atraer la denunciada en forma
anticompetitiva a aquellos usuarios que no pertenecieren a una
Caja de Compensacion, dicho riesgo ya ha sido cubierto por la
normativa que la respectiva autoridad ha dispuesto para tales
efectos, esto es, la Circular N° 2755. Esta circular limita la forma en
que la Caja Los Héroes puede afiliar en los momentos de pagos de
pension a los jubilados que no se encuentren en el sistema, o que

se deseen cambiar de Caja.

Que, en todo caso, es la misma Circular referida la que, bajo determinadas
circunstancias, permite que al tiempo de concurrir al pago de su pension,
el beneficiado pueda cambiarse de una Caja o afiliarse a ella. Lo expresa
en los siguientes términos: “Excepcionalmente y solo en el caso que el
pensionado por propia iniciativa, en forma independiente e informada, el

dia que concurra a pagarse de su pension en la Caja de Compensacion,

de 28 de agosto de 2009 del mismo Instituto. Para la suscripcion del Acta del acuerdo se tuvo en
consideracion el interés publico del instituto y el de reformular el modelo de pago de los beneficios
como asimismo, el Proyecto de Acuerdo N° 725, de 17 de marzo de 2009, de la Camara de
Diputados que acordo solicitar a la Presidenta de la Republica que instruyera al Presidente del
BancoEstado, para que implementara en todas las sucursales que se constituirian en plazas de
pago de pensiones a lo largo del pais a contar del abril del afio 2009, las mismas o mejores
condiciones de atencioén entregada por el banco privado que tenia a su cargo el pago de
pensiones.

10

Agustinas 853, Piso 2
Santiago de Chile

Tel [66 2] 753 5601
Fax [56 2] 753 5607
www.fne.gob.cl



32.

33.

34.

S5,

36.

manifieste su voluntad de afiliarse a ella, podra hacerlo siempre que quede
constancia de todo lo anterior en una nitida grabacion audiovisual, la que
debera estar a disposicion de esta Superintendencia por un lapso no
menor de tres afios, a contar de la fecha de la respectiva solicitud de

afiliacion.”

Por lo tanto, es la misma normativa existente, bajo ciertas condiciones y
resguardos, y aprobada por la Autoridad fiscalizadora, la que evita el
supuesto riesgo descrito por la solicitante, por lo que no podria existir un
hecho o conducta anticompetitiva que tenga como su unico origen la

adjudicacion de la Licitacion por parte de la empresa denunciada.

CONCLUSION Y RECOMENDACION

La solicitud de investigacion se refiere al resultado del proceso de
licitacion para el pago de pensiones de jubilados, pensionados y otros

beneficiarios del IPS, proceso que se adjudicé la Caja Los Héroes.

El principal argumento de la solicitud es que la Caja Los Héroes utilizaria
la licitacion como forma de captar nuevos clientes entre los que concurran
al pago de sus pensiones, aumentando su posicion de dominio en el

mercado.

En términos de productos, el servicio demandado por la licitacion es el
pago, en modalidad presencial, de las distintas pensiones y beneficios
sociales otorgadas por el Estado. Si bien existen otras modalidades de
pago, en la practica mas del 80% de las operaciones se realizan en la

modalidad objeto de licitacién.

De los antecedentes recabados, es posible determinar que la licitacion es
un instrumento adecuado, en la medida que esté bien disefiado, para
disipar las rentas sobre las normales y, por esta via, crear un escenario
competitivo al menos igual o mejor que el trato directo que anteriormente

imperaba.
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37. En atencién a la supuesta posicion de privilegio en que se encontraria la
empresa denunciada como resultado del proceso licitatorio, ésta no seria
tal, por cuanto no es posible establecer con los antecedentes recabados
qgue la Caja Los Héroes goce de una ventaja en costos y economias de
ambito como resultado de ser el unico medio de pago presencial. Lo
anterior, es acotado por la dictacion de la Circular N° 2755 de la
Superintendencia de Seguridad Social, la que limita la forma en que la
Caja Los Héroes puede afiliar en los momentos de pagos de pension a los
jubilados que no se encuentren en el sistema, o que deseen cambiarse de

Caja de Compensacion.

En consecuencia, esta Division recomienda al Sr. Fiscal, salvo mejor

parecer, no instruir el inicio de una investigacion y proceder al archivo de los

/
/

Saluda atentamente a usted, 5"

antecedentes.
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