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Sesion I: Aplicacion del Derecho de la Competencia en
Mercados Informales

— Contribucion de Costa Rica —

Comision para Promover la Competencia (COPROCOM)*

1. Introduccion y contexto nacional

1. Costa Rica agradece a la Secretaria de la OCDE y al BID la oportunidad de
contribuir a esta sesion. La presente contribucion adopta expresamente la definicion de
economia informal de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) que propone el
documento base de la sesion': todas las actividades economicas de trabajadores y unidades
econoémicas que, en derecho o en la practica, no estan cubiertas —o lo estan
insuficientemente— por el marco formal, sea porque operan fuera del alcance de la ley,
porque la ley no se aplica o no se ejecuta, o porque la propia ley desincentiva el
cumplimiento por resultar inapropiada, gravosa o de costo excesivo. De esa definicion
tripartita sale una idea que guia todo el analisis nacional: la informalidad no es lo mismo
que la ilegalidad. Y es justamente el tercer supuesto —la norma que termina expulsando
por ser demasiado gravosa— el que conecta la politica de competencia con la revision de
las barreras regulatorias de entrada.

2. La informalidad es un rasgo estructural de la economia costarricense. Segin la
Encuesta Continua de Empleo (ECE) del Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INEC)?, al primer trimestre de 2026 el empleo informal alcanzo al 38,2 % de la poblacion
ocupada (824.083 personas), frente a 37,3 % en igual trimestre de 2025 —una comparacion
interanual homogénea, y no frente a un trimestre distinto del afio anterior—. El incremento
del indicador no obedecid a un aumento del nimero absoluto de personas en informalidad,
que se mantuvo practicamente estable en torno a las 824.000, sino a una contraccion de la
poblacioén ocupada total en el mismo periodo. La incidencia se concentra en el trabajo
independiente: la informalidad de las personas trabajadoras independientes es de 85,4 %,
frente a 22,2 % entre las asalariadas (I trimestre 2026). El aumento del indicador coincidio,
sin embargo, con una aceleracion del crecimiento del PIB —de 4,4 % en 2024 a una
proyeccion de 5,2 % para 2025°—, lo que ilustra una economia dual en la que el
crecimiento no se traduce mecanicamente en empleo formal.

" Contribucion escrita de Costa Rica, Comisién para Promover la Competencia (COPROCOM),
Respuesta a la solicitud de contribuciones DAF/COMP/LACCF(2026)1.

' OCDE/BID, DAF/COMP/LACCF(2026)1, documento base de la Sesion I del Foro
Latinoamericano y del Caribe de Competencia (FLACC) 2026, “Aplicacion del Derecho de la
Competencia en Mercados Informales”.

2 INEC, Encuesta Continua de Empleo (ECE), I trimestre de 2025 y 1 trimestre de 2026
(comparacion interanual del mismo trimestre); El Financiero, “Crecimiento econémico sin mayor
empleo formal: la dualidad que lastima el mercado de Costa Rica”, con datos de la ECE-INEC.

3 Banco Central de Costa Rica (BCCR), Producto Interno Bruto por Actividad Economica, tasa de
variacion anual del PIB a precios de mercado: 4,4 % en 2024 (cifra preliminar) y 5,2 % en 2025
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3. La informalidad presenta ademas una marcada heterogeneidad sectorial. Con datos
de la ECE-INEC (III trimestre de 2023) analizados por el Colegio de Ciencias Econémicas
de Costa Rica’, las tasas de empleo informal mas altas se registran en hogares como
empleadores (81 %), otras actividades de servicios (80 %), construccion (66 %), transporte
y almacenamiento (57 %), alojamiento y servicios de comida (en torno al 52 %) y
actividades agropecuarias y pesca (51 %). Estos sectores —distribucion, transporte,
alimentacion, agro— son precisamente aquellos donde los operadores informales proveen
insumos, canales de distribucion y servicios minoristas, y donde su interaccion con las
empresas formales moldea los resultados de mercado.

4. Una precision metodologica encabeza la posicion costarricense y atraviesa toda esta
contribucidn: las cifras anteriores miden relaciones laborales, no participacién de mercado
ni capacidad competitiva. Informalidad laboral, informalidad empresarial y presion
competitiva informal son tres magnitudes distintas que no deben trasladarse
mecanicamente entre si. Una tasa alta de empleo informal en un sector no acredita, por si
sola, que la oferta informal discipline los precios formales; a la inversa, una oferta informal
pequefia en empleo puede ejercer presion competitiva significativa en nichos concretos.
Esta distincion explica tanto la practica decisoria nacional como los vacios que esta
contribucidn identifica.

2. Como se identifica y mide la informalidad

5. Ni la Ley N.° 7472 (Ley de Promocién de la Competencia y Defensa Efectiva del
Consumidor) ni la Ley N.° 9736 (Ley de Fortalecimiento de las Autoridades de
Competencia) contienen una definicion legal de “mercado informal” ni de “operador
informal”. La informalidad es, para el ordenamiento costarricense, un fenémeno
econdémico y no una categoria juridica de competencia. Ello no genera un vacio de
cobertura: como se desarrolla en la seccion 4, la ley se aplica a todo “agente econdmico”
con un criterio funcional, con independencia de su grado de formalizacion.

6. La medicion oficial disponible es de naturaleza laboral (ECE-INEC y Observatorio
del Mercado Laboral del MTSS). No existe una métrica oficial de participacion de mercado
de la oferta informal por sector: la cifra laboral no es trasladable a cuota de mercado, y este
es el principal desafio de datos que enfrenta la autoridad. En la practica decisoria, la
existencia y el alcance de la actividad informal se han identificado caso por caso, a partir
de informacién aportada por las partes, declaraciones de camaras y gremios, y
constataciones cualitativas del entorno competitivo, sin una metodologia sistematica de
cuantificacion.

7. En cuanto a fuentes de informacion y cooperacion, la Ley 9736 provee tres vias:
las potestades de requerimiento de informacion en investigacion e instruccion; los estudios
de mercado en el marco de las funciones de promocion y abogacia (articulos 20 a 23); y
una via especifica de acceso a datos tributarios para el calculo de multas, pues el articulo
119 habilita a la autoridad a solicitar a la Administraciéon Tributaria la certificacion de
ingresos brutos o renta bruta declarados cuando el agente no aporta estados financieros. En

(proyeccion del Informe de Politica Monetaria de julio de 2025, aprobada por la Junta Directiva del
BCCR en el Articulo 3 del acta de la sesion 6270-2025, del 28 de julio de 2025).

4 Colegio de Ciencias Econdomicas de Costa Rica, analisis de informalidad por rama de actividad,
con datos de la ECE-INEC, III trimestre de 2023.
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el plano interinstitucional interno, la COPROCOM cuenta con un convenio de cooperacion
con la autoridad sectorial de telecomunicaciones (SUTEL) que contempla reuniones, un
protocolo de atencion conjunta de casos y el intercambio de informacion, con remision
expresa a reglas de confidencialidad para la informacion clasificada como confidencial,
reservada o sensible. No existe, en cambio, un régimen estable de intercambio de datos con
el INEC, el Ministerio de Hacienda, la Caja Costarricense de Seguro Social o las
municipalidades, que son los organismos que concentran los rastros administrativos de la
actividad de baja formalizacion. Los estudios de mercado de la COPROCOM (arroz,
azucar, medicamentos, servicios profesionales, sector postal) han empleado datos de
terceros organismos, pero no consta un canal estable y documentado referido
especificamente a operadores informales.

8. 8. El marco conceptual de la OCDE ofrece dos herramientas que Costa Rica
considera directamente aprovechables para cerrar esta brecha de medicion. Primero, la
nocion de franja competitiva (competitive fringe): cuando existe solapamiento en la base
de clientes de empresas formales e informales, los agentes informales actian
colectivamente como restriccion competitiva, de modo que una autoridad que solo observe
el segmento formal sobreestimara el poder de mercado; de ahi el deber de esforzarse por
medir el segmento informal. Segundo, la encuesta de cadena de suministro (supply chain
survey) como método para estimar la actividad de empresas sin registro directo,
preguntando a proveedores y distribuidores formales por sus contrapartes informales.
Ambos conceptos’ dan sustento tedrico a la practica costarricense de la estimacion
agregada que se describe en la seccion 4.

3. La informalidad en el analisis de competencia
3.1. La oferta informal como restriccion competitiva: concentraciones

9. Costa Rica cuenta con precedentes en los que la oferta informal fue incorporada
expresamente al analisis competitivo. El mas significativo es el Voto COPROCOM-013-
2024°, resolucién final de segunda fase del 18 de marzo de 2024 en la concentracion BB
Global Investing Holding/Bimbo—La Zarcerefia, clasificada como conglomerado por
extension de producto. Al valorar el poder sustancial en panaderia y pasteleria artesanal, la
Comision reconocio la presencia de empresas informales como fuente adicional de presion
competitiva, sefialando que “hay presencia de varias empresas informales que no requieren
mucha tecnologia para empaquetar sus productos y venderlos a minoristas, como pulperias
u otros establecimientos™, y las ponder6 junto a competidores formalmente identificados
y a la baja barrera de entrada del sector (mas de 1.300 panaderias en el pais).

10. En igual sentido, el Voto COPROCOM-004-2023* (concentracion CE Rent a Car,
alquiler de vehiculos) comput6 a los “agentes informales” —operadores no agremiados a
la camara sectorial ni registrados ante el Instituto Costarricense de Turismo— como parte
de una oferta amplia que contribuy6 a descartar efectos unilaterales y coordinados.

> OCDE (2018), The Informal Economy in Latin America and the Caribbean: Implications for
Competition Policy, Global Forum on Competition, Roundtable N.° 221.

® COPROCOM, Voto 013-2024, expediente N.° 065-2023-CE (BB Global Investing
Holding/Bimbo—La Zarcerefia).

7 Ibid, pag. 11.
8 COPROCOM, Voto 004-2023 (CE Rent a Car).
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11. Ambos precedentes demuestran que la oferta informal puede incorporarse al
analisis; también exhiben su limite: en ninguno de los dos casos se estimé la cuota,
capacidad, permanencia o efecto disciplinante de ese segmento sobre los precios, ni se
explicitd una metodologia para medirlo. La incorporacion fue cualitativa. De ahi la tesis
central que Costa Rica somete al debate: la oferta informal no es ni irrelevante ni
automaticamente un sustituto efectivo; su peso competitivo debe acreditarse
funcionalmente —sustituibilidad, escala, permanencia y capacidad de expansion— y no
presumirse a partir de su mera existencia.

3.2. Definicion de mercado relevante

12. La definicion de mercado relevante sigue el estandar de sustituibilidad del articulo
14 de la Ley 7472. La prueba SSNIP es admisible pero no estd codificada, y su aplicacién
al segmento informal choca con la falta de datos de precios y calidades. Nada impide
incorporar oferta informal al mercado relevante si se acredita sustituibilidad —asi ocurrio,
cualitativamente, en los precedentes citados—, pero ninguna regla lo ordena ni lo metodiza.
La literatura econdmica recogida por la OCDE aporta un criterio util que Costa Rica
propone adoptar como estandar de decision: los segmentos formal e informal compiten
efectivamente, y procede evaluar su inclusion en el mercado, cuando concurren presencia
de pequenas y medianas empresas, baja productividad relativa, restricciones de acceso al
crédito y costos fijos altos. En sentido inverso, procede excluir motivadamente la oferta
informal cuando los diferenciales de calidad, seguridad, garantia, disponibilidad, confianza
del consumidor o costo regulatorio evadido rompen la sustituibilidad desde la perspectiva
de la demanda.

3.3. Evaluacion del poder de mercado y de la interaccion formal-informal

13. El poder sustancial se evaliia conforme a los articulos 14 y 15 de la Ley 7472
(cuotas, barreras a la entrada y expansion, poder de las contrapartes). La experiencia
nacional muestra que la interaccion formal-informal ingresa al expediente con estatus
probatorio diverso: en las concentraciones citadas fue una constatacion de la autoridad; en
otros asuntos ha sido unicamente alegacion de parte. Asi, en el cartel de estacionamientos
publicos de las inmediaciones del edificio Centro Coldn, en San José’, el representante de
uno de los parqueos investigados manifestd en la audiencia que en la reunion entre
competidores se converso sobre el parqueo informal en via piiblica —especialmente en la
Calle 40— y sobre la presencia de cuidadores informales, como un problema comun de la
zona. La Comision no hizo de esa presion informal alegada un elemento del analisis de la
conducta ni de la sancion: qued6 como alegacion de parte, no como constatacion econdmica
de la autoridad. No existe atin un andlisis publico que cuantifique el efecto disciplinante de
la oferta informal sobre los precios formales.

14. Para ordenar esa heterogeneidad, Costa Rica propone un marco analitico de cinco
funciones posibles de la informalidad en un mercado, que deben distinguirse caso por caso:
(i) disciplinar precios como franja competitiva; (ii) operar como via de entrada o de
subsistencia; (iii) distorsionar la competencia mediante la evasion de costos regulatorios
(riesgo para la neutralidad competitiva); (iv) ser victima de conductas excluyentes de
agentes formales; y (v) facilitar coordinacion oculta al reducir la trazabilidad. El error
metodologico a evitar es equiparar informalidad con presion competitiva efectiva sin
verificacion funcional.

9 COPROCOM, resolucion adoptada en el Articulo Sexto de la Sesion Ordinaria N.° 24-2009, de 4
de agosto de 2009, expediente D-05-06.
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3.4. Remedios

15. La Ley 9736 admite medidas correctivas y compromisos. En sectores de alta
informalidad, el desafio central es la verificabilidad: el monitoreo de remedios sobre
agentes sin registros ni contabilidad es costoso y fragil. La COPROCOM no registra
expedientes en los que se hayan impuesto remedios en sectores de alta informalidad, de
modo que este eje se plantea, para Costa Rica, en clave prospectiva y de disefio. La doctrina
nacional sobre remedios subraya la exigencia de verificabilidad y proporcionalidad, y de
ella se sigue la posicion costarricense: preferir remedios verificables y de bajo costo de
supervision, con indicadores objetivos y cooperacion sectorial para el monitoreo, antes que
obligaciones conductuales de dificil fiscalizacion sobre agentes de baja trazabilidad.

4. Aplicacion del derecho de la competencia en mercados informales
4.1. Aplicabilidad de la ley y concepto funcional de agente econdmico

16. Costa Rica aplica el derecho de la competencia en mercados con componentes
informales. La Ley 9736 rige para todo “agente economico” bajo un concepto funcional
que alcanza a personas fisicas, juridicas y entidades de hecho que participan en la actividad
econdmica, con independencia de su inscripcidén registral, su situacion tributaria o su
afiliacion gremial. No hay excepcion por informalidad: la falta de registro no inmuniza
frente a la ley ni priva al agente de sus garantias. La casuistica sobre productores porcinos'®
—donde se investigd y sancioné por igual a agentes agremiados y no agremiados a la
camara sectorial— ilustra la operatividad de ese concepto funcional, con independencia de
la afiliacion gremial del agente.

4.2. Desafios procedimentales: identificacion, notificacion y defensa

17. El procedimiento especial de la Ley 9736 exige identificacion del investigado,
notificacion valida y comparecencia oral y privada. Frente a agentes sin domicilio registral,
sin personeria y sin representacion formal, esas exigencias se traducen en desafios practicos
de individualizacion y emplazamiento. La respuesta costarricense ha sido aplicar las reglas
generales con flexibilidad probatoria en la identificacion (declaraciones gremiales,
constataciones de hecho), pero no existe un protocolo escrito de notificacion e
identificacion adaptado a agentes no registrados. Costa Rica considera util desarrollar
protocolos que admitan domicilio real y medios digitales de emplazamiento, con
salvaguardas reforzadas de debido proceso, precisamente porque la informalidad del
notificado exige mas —y no menos— garantia de defensa efectiva.

4.3. El desafio central: sancion y prueba en ausencia de registros — una gradacion
probatoria nacional

18. La contribucién mas especifica de la experiencia costarricense se sitia en el calculo
y la graduacion de las multas. El articulo 119, inciso e), de la Ley 9736 ancla la multa por
infracciones muy graves en hasta el 10 % del volumen de negocios total del agente en el
ejercicio fiscal anterior, y prevé la ruta supletoria ya descrita: a falta de estados financieros,

10 COPROCOM, resolucion adoptada en el Articulo Quinto de la Sesion Ordinaria N.° 36-02, de 26
de noviembre de 2002, expediente 10-06-01.
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certificacion tributaria de ingresos brutos o renta bruta. El articulo 120 fija ocho criterios
de graduacién —desarrollados por el articulo 183 del Reglamento''—, entre ellos el cuarto,
la participacion del infractor en el mercado, y el octavo, la capacidad de pago, ambos
dependientes de datos cuantitativos del agente. La sancion a personas fisicas (articulo 119,
inciso g: 1 a 680 salarios base) solo procede contra quien tenga participacion directa
acreditada y no es una base sustitutiva de la multa del agente econdmico. Ninguna norma
preve, sin embargo, un régimen supletorio expreso para el supuesto extremo: el agente sin
contabilidad y sin declaracion tributaria fiable.

19. Dos precedentes sancionatorios nacionales, en polos opuestos de formalidad de
mercado, trazan una gradacion probatoria que muestra como la informalidad opera en la
préctica como un problema de prueba de la cuota de mercado, con incidencia directa en el
cuarto criterio del articulo 120 (o, en su momento, en el criterio equivalente del articulo 26
de la Ley 7472):

e (a) Polo de formalidad — caso Arroz'’. La Comision sanciond a nueve empresas
agroindustriales del arroz por un acuerdo de no compra de la produccion nacional
de arroz en granza, originado en dos asambleas de agroindustriales (5 y 12 de agosto
de 2019) y consolidado en la sesion ordinaria 885-12-2019 de la junta directiva de
la Corporacion Arrocera Nacional (CONARROZ) (acuerdo 3.2.1). La
formalizacion del sector —agroindustrias inscritas ante CONARROZ, sector
regulado— permitio individualizar plenamente la participaciéon de cada empresa
con datos oficiales de comercio exterior (contingentes arancelarios de importacion,
2019-2022), de modo que el criterio de participacion en el mercado se aplico y
cuantificé agente por agente. El caso aporta ademas un dato metodolédgico valioso
sobre la transicion de regimenes: la falta se califico conforme a la Ley 7472, pero
la sancion se graduo bajo la Ley 9736.

e (b) Polo de informalidad — caso de corredores de bienes raices'. Veintiocho
corredores de bienes raices, miembros de la Camara Costarricense de Corredores
de Bienes Raices (CCCBR), fueron sancionados por concertar, a través de los
articulos 19, 20, 21 y 27 del Codigo de Etica de la Camara, porcentajes de comision
por venta, alquiler y administracion de propiedades aplicables en ausencia de pacto
expreso con el cliente —una practica monopolistica absoluta bajo el articulo 11,
inciso a), de la Ley 7472—. Para graduar la sancién conforme al entonces articulo
26 de la misma ley, la Comision constatd expresamente que “por la informalidad
del mercado, no se pudo estimar la participacion individual de cada agente
investigado”, y valor6 el criterio de participacién “en forma global”: segliin la
propia presidenta de la CCCBR, la Camara agrupaba entre 200 y 300 corredores
frente a un universo que ella misma estimé en mas de 3.000 corredores en ejercicio,
de modo que la participacion conjunta de los investigados era “relativamente baja”
pese al prestigio y la trayectoria institucional de la Camara. De los precedentes
revisados en esta contribucion, es el tinico en el que la propia autoridad califico el
mercado como informal en el texto de la resolucion.

' Decreto Ejecutivo N.° 43305-MEIC, Reglamento a la Ley N.° 9736.
12 COPROCOM, Voto 022-2022, de 26 de julio de 2022 (agroindustria del arroz).

13 COPROCOM, resolucion adoptada en el Articulo Quinto, Punto E, de la Sesion Ordinaria N.° 26-
2002, del 10 de setiembre de 2002, expediente N.° 028-00.
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20. Un tercer precedente, contemporaneo de Corredores'®, aporta un antecedente
metodologico relevante, aunque de naturaleza distinta y no propiamente de informalidad.
Alli la Camara Costarricense de Porcicultores y un grupo de productores —algunos
agremiados, otros no— coordinaron el congelamiento de carne de cerdo para restringir la
oferta y sostener el precio (articulo 11, inciso b, de la Ley 7472). La imposibilidad de
individualizar plenamente la participacion de cada agente no derivo alli de la informalidad
del mercado —que ese expediente no describe en esos términos— sino de que no participod
en la conducta la totalidad de los miembros de la Camara y de que si lo hicieron productores
no agremiados: un problema de atribucién de responsabilidad dentro de un mercado
formalmente estructurado. La Comision recurrid, sin embargo, a la misma herramienta que
dos meses antes habia empleado en Corredores: una estimacion agregada (las empresas
asociadas representaban en conjunto alrededor del 50 % del mercado porcino)
complementada con prueba supletoria individual —“los estados financieros cuando existan
y las declaraciones de ventas, ingresos u otras aportadas por los agentes denunciados”™—.
El valor de este precedente para la presente contribucion no es ilustrar la informalidad, sino
confirmar que la estimacion agregada con prueba supletoria es, desde 2002, una
herramienta consolidada del criterio de participacion en el mercado —hoy articulo 120 de
la Ley 9736—, disponible con independencia de cudl sea la causa concreta de la
imposibilidad de individualizar.

21. La leccién conjunta es doble. Primero, en los dos polos genuinos de informalidad
de mercado —e¢l formal en Arroz, el informal en Corredores, ambos con calificacion
expresa de la autoridad sobre el grado de formalidad del mercado—, a mayor informalidad,
menor capacidad de individualizar la sancion: la autoridad transita de la cuantificacion
agente por agente, con datos oficiales, a un analisis global sin individualizacion cuando ella
misma constata que el mercado es informal. Porcicultores, contemporaneo de Corredores,
confirma en paralelo que la misma estimacién agregada con prueba supletoria sirve también
para problemas de atribucion de responsabilidad en mercados formales con membresia
parcial, lo que da cuenta de la antigiiedad y solidez institucional de la herramienta.
Segundo, esa practica se ha aplicado de forma reactiva y caso a caso, a lo largo de veinte
afios y de dos regimenes legales sucesivos: no existe doctrina sistematica ni criterio
institucional escrito sobre como reconstruir la participacion de mercado y la capacidad de
pago cuando no hay contabilidad ni declaracion tributaria fiable. El precedente resuelve la
graduacion de la multa, pero no cubre la fase previa —deteccion y andlisis competitivo en
mercados no registrados—. Con precision: el vacio no es absoluto, sino un vacio en sede
sancionatoria; en sede de abogacia, la Guia de Estudios de Mercado de la COPROCOM?
ya contempla las herramientas aplicables a mercados informales —analizar qué tan dificil
es entrar a competir en un sector y por qué, distinguir entre barreras que ya existian en el
mercado y barreras que las propias empresas instaladas levantan a proposito, revisar si la
normativa vigente restringe la competencia sin necesidad, y promover que todos compitan
en igualdad de condiciones—, aunque no se hayan usado de forma sistematica para ese fin.

22. Sobre la distincion que plantea el cuestionario entre infracciones por objeto y por
efecto, la experiencia nacional la confirma: en las practicas monopolisticas absolutas la
definicién de mercado es menos critica para la declaratoria de la infraccion, pero la
informalidad reaparece con toda su fuerza en la graduacion de la sancion (criterios cuarto
y octavo del articulo 120). En las infracciones por efecto y en el control de concentraciones,

4 COPROCOM, resolucion adoptada en el Articulo Quinto de la Sesion Ordinaria N.° 36-02, del 26
de noviembre de 2002, expediente 10-06-01 (productores porcinos).

15 COPROCOM, Guia de Estudios de Mercado, Alcance N.° 215 a La Gaceta N.° 204.
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en cambio, el tamafio y la estructura del segmento informal condicionan el analisis desde
la definicion misma del mercado, como muestran los precedentes de la seccion 3.

4.4. El doble papel del agente informal: también victima

23. Costa Rica coincide con la Secretaria en que la empresa informal cumple un doble
papel: puede ser autora de conductas anticompetitivas y, simultineamente, victima de
comportamientos excluyentes de empresas formales. El caso Arroz es el ejemplo nacional
paradigmatico de la segunda dimension: los perjudicados directos del acuerdo de no
compra fueron los productores nacionales de arroz en granza —el eslabén menos
formalizado de la cadena—, boicoteados por la agroindustria formal e inscrita. La
aplicacion vigorosa del derecho de la competencia operd alli como proteccion de los
agentes de menor formalizacion frente al poder de compra coordinado del segmento formal.
Esta lectura aporta simetria al andlisis: la politica de competencia en mercados informales
no es solo un problema de como sancionar al informal, sino también de como protegerlo.

4.5. Interaccion con otras infracciones y riesgo de efecto expulsion

24, La COPROCOM es la autoridad nacional de competencia, sin perjuicio de las
competencias sectoriales de la SUTEL (autoridad en materia de telecomunicaciones);
carece de potestades para sancionar infracciones tributarias, laborales o sanitarias. La
interaccién entre la infracciéon de competencia y esas otras infracciones plantea, sin
embargo, un riesgo de disefio que Costa Rica desea subrayar en el debate regional: si la
intervencion de la autoridad de competencia expone al agente informal a consecuencias
fiscales o laborales —por el uso ulterior de la informacién obtenida—, se desincentivan la
cooperacion, la delacion y el propio programa de clemencia respecto de ese segmento, y la
intervencion puede terminar expulsando actividad hacia una informalidad ain mas
profunda (el “efecto expulsion” advertido por la OCDE). La respuesta razonable no es la
inmunidad, sino la coordinacién interinstitucional con salvaguardas expresas sobre el uso
de la informacion obtenida en sede de competencia.

25. El reverso de esa cautela es la neutralidad competitiva: reconocer prueba supletoria
y estimaciones agregadas para no dejar impune al agente informal no debe degenerar en
ventajas especiales para la pequefia empresa informal (exenciones, tratamientos
diferenciados por tamafio) que distorsionen la competencia frente a los formales que si
soportan los costos de cumplimiento. La politica sancionatoria debe calibrarse entre ambos
extremos: ni impunidad por falta de datos, ni refugio regulatorio en la informalidad.

4.6. Cooperacion interinstitucional e internacional

26. En el plano interno, ademas de la via tributaria del articulo 119 y del auxilio judicial
previsto en la Ley 9736 para la obtencion de informacion cuando los investigados ocultan
registros, la COPROCOM cuenta con el convenio de cooperacion con la SUTEL descrito
en la seccion 2. Ese convenio prevé “la celebracion de reuniones, la comunicaciéon e
intercambio de informacion en aquellos casos que deban ser resueltos por ambas Partes”,
para lo cual “las Partes deberan suscribir un protocolo sobre la atenciéon de casos™'®, y
remite el tratamiento de la informacion clasificada como confidencial, reservada o sensible
a las disposiciones de su articulo V. Costa Rica identifica como precondiciéon de una

politica eficaz de medicion de la informalidad extender ese mismo modelo contractual —

6. COPROCOM, convenio de cooperacion con la Superintendencia de Telecomunicaciones
(SUTEL), arts. IVy V.
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protocolo de atencioén conjunta mas clausula de confidencialidad— a organismos que hoy
no lo tienen: el INEC, el Ministerio de Hacienda, la Caja Costarricense de Seguro Social,
aduanas y las municipalidades.

27. En el plano internacional, la COPROCOM ha construido en los tltimos afios una
red propia de convenios bilaterales de cooperacion técnica con autoridades homodlogas de
la region, vigentes al momento de esta contribucion: el Consejo Administrativo de Defensa
Economica de Brasil (CADE, 11 de octubre de 2018); la Superintendencia de Industria y
Comercio de Colombia (SIC, 20 de octubre de 2021); la Comision Nacional de la
Competencia de Paraguay (CONACOM, 8 de abril de 2021); la Comision Federal de
Competencia Economica de México (COFECE), convenio suscrito conjuntamente con la
SUTEL (3 de setiembre de 2020); la Comision Nacional de Defensa de la Competencia de
Argentina (CNDC, memorandum de entendimiento, 13 de octubre de 2025); la
Superintendencia de Competencia de Guatemala (convenio de cooperacion técnica, 4 de
diciembre de 2025); la Comision Nacional de Defensa de la Competencia
(PROCOMPETENCIA) de la Reptiblica Dominicana (convenio de cooperacion técnica, 29
de octubre de 2025); y la Superintendencia de Competencia Econdémica de Ecuador
(memorando de entendimiento, 4 de diciembre de 2025). Esta red, mas que un modelo
comparado externo, es infraestructura contractual propia de la COPROCOM."

28. Las clausulas de confidencialidad de estos instrumentos comparten una misma
arquitectura: compatibilidad con el derecho interno de cada Parte y consentimiento previo
para cualquier divulgacion ulterior de la informacion compartida. El memorandum con la
CNDC de Argentina dispone que “‘siempre que se intercambie informacion, el receptor
debera, en la medida en que sea compatible con su legislacion: a. mantener la
confidencialidad de la informacion compartida; b. adherirse a cualquier condicion que
imponga la Signataria que proporciona la informacion y; c. solicitar el consentimiento por
escrito de la Signataria que proporciona la informacion para cualquier divulgacion de la
misma”'®. El convenio con el CADE de Brasil remite la confidencialidad al ordenamiento
interno de cada Parte: “el intercambio de informacion deberd ajustarse a las disposiciones
relativas a la confidencialidad de los datos contenidos en la legislacidén nacional vigente de
cada una de las Partes”". El convenio con la SIC de Colombia afiade una clausula de
reserva expresa: “las Partes se comprometen, de manera compatible con su legislacion
nacional pertinente, a mantener plena confidencialidad respecto de la informacion que se
proporcione con motivo de las actividades que se desarrollen en torno al presente Convenio
y que revista el caracter de confidencial”, y precisa que “nada de lo dispuesto en el presente
Convenio obligard a las Partes a proporcionar informacién confidencial, reservada o
considerada sensible por las autoridades competentes de sus respectivas jurisdicciones”?’.

17 COPROCOM, Convenios internacionales de cooperacion técnica vigentes (2018-2025): CADE,
Brasil, 11 de octubre de 2018; SIC, Colombia, 20 de octubre de 2021; CONACOM, Paraguay, 8 de
abril de 2021; COFECE, México (con la SUTEL), 3 de setiembre de 2020; CNDC, Argentina,
memorandum de entendimiento, 13 de octubre de 2025; Superintendencia de Competencia,
Guatemala, convenio de cooperacion técnica, 4 de diciembre de 2025; PROCOMPETENCIA,
Republica Dominicana, convenio de cooperacion técnica, 29 de octubre de 2025; Superintendencia
de Competencia Econémica, Ecuador, memorando de entendimiento, 4 de diciembre de 2025.

¥ COPROCOM-CNDC (Argentina), memorandum de entendimiento, 13 de octubre de 2025,
clausula de confidencialidad.

19 COPROCOM-CADE (Brasil), convenio de cooperacion técnica, 11 de octubre de 2018, clausula
de confidencialidad.

20 COPROCOM-SIC (Colombia), convenio de cooperacion técnica, 20 de octubre de 2021, clausula
de confidencialidad.
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Los convenios restantes de la red (Paraguay, México, Guatemala, Reptblica Dominicana,
Ecuador) siguen la misma estructura de compatibilidad con la legislacion nacional y
consentimiento previo para la divulgacion ulterior.

29. Esta arquitectura —ya probada en la cooperacion internacional de la COPROCOM
y en su convenio doméstico con la SUTEL— es, para Costa Rica, la plantilla natural para
extender la cooperacion institucional hacia la medicion de la informalidad: no exige disefiar
un instrumento juridico nuevo, sino replicar internamente, con el INEC, Hacienda, la
CCSS, aduanas y las municipalidades, el mismo modelo de protocolo de atenciéon conjunta
y clausula de confidencialidad compatible con la legislacion nacional que la COPROCOM
ya emplea con sus contrapartes internacionales.

5. Herramientas y reformas utiles: propuestas de Costa Rica

30. A partir de la experiencia descrita, Costa Rica somete al Foro un paquete de
herramientas, distinguiendo expresamente entre capacidades existentes y propuestas de
disefio aun no implementadas:

31. Guia interpretativa sobre estindar probatorio en mercados informales
(propuesta normativa prioritaria). Una guia que (i) reconozca la prueba indirecta y las
estimaciones agregadas como base admisible del criterio de participacion en el mercado
cuando falte registro, codificando la gradacidon probatoria que la practica ya aplica
(individualizacion plena — estimacion agregada con prueba supletoria — analisis global);
(ii) articule el uso de informacion de terceros organismos con las salvaguardas frente al
efecto expulsion; y (iii) precise la determinacion de la capacidad de pago en ausencia de
estados financieros, incluyendo un estandar de reconstruccion de ingresos por prueba
indirecta para el supuesto extremo de ausencia simultanea de contabilidad y declaracion
tributaria fiable, preservando proporcionalidad y motivacion. Queda por sopesar si basta la
via de guia o si el supuesto extremo exige reforma legal.

32. Protocolo de triangulacion para medir la presién informal (propuesta
metodologica). Un protocolo de estimacion sectorial que combine encuestas de cadena de
suministro, técnicas de comprador incdgnito, evidencia digital y de plataformas, y cruces
con registros administrativos, para dotar de base cuantitativa a la incorporacion (o
exclusion motivada) de la oferta informal en la definicion de mercado y en la evaluacion
del poder sustancial. Se trata de propuestas, no de experiencia comprobada de la
COPROCOM.

33. Trazabilidad de pagos digitales como rastro probatorio (propuesta
prospectiva). La alta penetracion en Costa Rica de los pagos electronicos inmediatos
(SINPE Movil) en comercios de baja formalizacion sugiere una via de reconstruccién
transaccional de ingresos en la fase probatoria, con las debidas garantias legales de acceso.
Se presenta como linea de exploracion, no como practica consolidada.

34. Adaptacion de los canales de clemencia para pequefios agentes (propuesta de
diseiio). Explorar ajustes de accesibilidad del programa de clemencia para pequefas y
medianas empresas involucradas en coordinaciones locales o gremiales de baja escala, cuya
capacidad de asesoria legal es limitada, como via de deteccion en mercados poco
documentados.

35. Abogacia de formalizacion pro-competitiva (capacidad existente en
expansion). La COPROCOM ha ejercido abogacia sobre barreras regulatorias de entrada
que inciden directamente en la formalizacion de los mercados. En el Estudio en Materia de
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Competencia y Libre Concurrencia de los Servicios Profesionales en Costa Rica®', la
Comision recomendo al Poder Ejecutivo eliminar las tarifas minimas que fijan los colegios
profesionales para sus servicios —una restriccion que limita la autonomia del profesional,
favorece la colusion y encarece los servicios que la usan como insumo— y restringir la
colegiacion obligatoria, en tanto barrera de acceso significativa, a los casos en que esté
debidamente justificada y no existan alternativas menos restrictivas de la competencia. En
la Opinién N.° 27-2022, sobre el proyecto de Ley del Servicio de Transporte Privado
Colaborativo??, la COPROCOM recomendé no imponer a las plataformas requisitos mas
especificos de lo necesario para no inhibir la entrada de nuevas empresas ni provocar la
salida de las existentes, y respaldo que la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos
fijara tarifas méximas —no fijas— para el servicio de taxi, permitiendo la negociacion a la
baja como paso hacia una eventual liberalizacion tarifaria si se acredita competencia
efectiva. El propio proyecto de ley, segtn los datos que recoge en su exposicion de motivos
con base en informacion de una de las empresas de plataformas, identificaba a cerca de
28.000 personas que en enero de 2020 obtenian sustento econémico como conductores de
plataformas de transporte, y preveia que la Caja Costarricense de Seguro Social estableciera
un mecanismo diferenciado de formalizacion y recaudacion de cargas sociales para esos
prestadores independientes: el vinculo mas directo, en la experiencia costarricense, entre la
abogacia de la competencia y el disefio de instrumentos de formalizacidn para trabajadores
de plataformas. La COPROCOM ha ejercido, ademas, abogacia sobre neutralidad
tecnoldgica en la contratacion publica®, recomendando extender el principio de no
discriminacion entre tecnologias a todos los mercados y no solo a los sectores que cubre la
ley. Ese tercer caso —cuando la norma existe pero es tan cara o pesada de cumplir que la
gente prefiere quedarse informal— muestra que formalizar y promover la competencia son,
en el fondo, la misma tarea. Si el Estado simplifica los tramites y las cargas administrativas,
especialmente las patentes municipales, logra dos cosas a la vez: mdas negocios se
formalizan, y mas negocios nuevos pueden entrar a competir, porque ya no chocan con esa
barrera pesada que antes los frenaba.

6. Conclusiones

36. La experiencia costarricense sugiere cuatro mensajes para el debate regional.
Primero, la informalidad debe tratarse como lo que es en el expediente: un problema de
prueba y de medicion, no una categoria juridica ni una eximente; el concepto funcional de
agente econdmico garantiza la cobertura de la ley, y la definicion OIT recuerda que
informalidad no es ilegalidad. Segundo, la oferta informal ni se ignora ni se presume: su
peso competitivo debe acreditarse funcionalmente, y los precedentes nacionales en
concentraciones muestran tanto la viabilidad de incorporarla como el costo de hacerlo sin
metodologia. Tercero, en sede sancionatoria la practica nacional ya contiene, en germen,
una doctrina de gradacion probatoria proporcional al nivel de formalidad del mercado;
codificarla en una guia interpretativa daria seguridad juridica a agentes y autoridad, y
constituye la reforma de mayor rendimiento inmediato. Cuarto, la politica sancionatoria
debe calibrarse entre dos riesgos simétricos —la impunidad por falta de datos y el efecto

21 COPROCOM, Opinion N.° 002-2022, Estudio en Materia de Competencia y Libre Concurrencia
de los Servicios Profesionales en Costa Rica.

22 COPROCOM, Opinion N.° 27-2022, de 2 de noviembre de 2022, expediente legislativo N.°
23110.

2 COPROCOM, Opinion N.° 017-2024, de 12 de diciembre de 2024, expediente administrativo N.°
82-2024-C.
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expulsion— sin olvidar que el agente informal es también, como ensefia el caso Arroz, un
sujeto a proteger frente al poder coordinado del segmento formal.
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Superintendencia de Telecomunicaciones (SUTEL)

1. Introduccion

1. La Superintendencia de Telecomunicaciones (SUTEL) es tanto el 6rgano regulador
como la autoridad de competencia del sector de telecomunicaciones en Costa Rica'. Tiene
a su cargo regular, aplicar, vigilar y controlar el ordenamiento juridico de las
telecomunicaciones, lo que incluye, entre otros, la gestion y control del espectro
radioeléctrico, asi como la aplicacion del régimen sectorial de competencia.

2. El marco normativo local habilita a la SUTEL a investigar y sancionar practicas
anticompetitivas en que participen operadores y proveedores “actuales o potenciales”, lo
que abarca a agentes econdmicos que no cuenten con un titulo habilitante 2.

2. Antecedentes del caso

3. En el 2015, el Ministerio de Ciencia, Innovacién, Tecnologia vy
Telecomunicaciones (MICITT) solicit6é a la SUTEL un analisis integral sobre el mercado
de radiocomunicacion de banda angosta®, que incluia analizar las condiciones del mercado;
determinar la necesidad de incorporar nuevos proveedores de servicios de
telecomunicaciones; dimensionar la demanda; efectuar andlisis econdmicos para
determinar el valor del espectro asociado; e identificar las bandas o canales especificos
disponibles para un eventual concurso publico o licitaciéon como mecanismo de asignacion.

4. A partir de esta solicitud y, tras una serie de analisis técnicos, la SUTEL concluyo
que, tras la entrada en vigor de la Ley General de Telecomunicaciones* en el 2008, la
explotacion comercial del espectro exige un titulo de concesion obtenido mediante
concurso publico y que las reservas historicas debian someterse al nuevo régimen. En la
practica, esto implicaba la existencia de un mercado en el cual existian agentes econdmicos
que habian contado con un derecho que se habia extinguido de cara al nuevo ordenamiento
juridico y que de querer contar con espectro para la provision de servicios de banda angosta
debian participar de un proceso de concurso publico abierto. Ahora bien, como fase previa
al proceso concursal, con el proposito de conocer la cantidad de recurso disponible, la
SUTEL llevé a cabo una revision de bases de datos histdricas, verificod vigencia de permisos
y contactd a empresas solicitdndoles declarar si continuaban utilizando el recurso.

5. Ademas, se realizé un estudio de uso y disponibilidad de las bandas basado en
mediciones de campo con el Sistema Nacional de Gestion y Monitoreo de Espectro
(SNGME). En ese estudio, la SUTEL identifico las frecuencias que se consideraron
disponibles para asignacion, pero hizo la advertencia de que los futuros concesionarios
podrian enfrentar procesos de eliminacidn de interferencias perjudiciales debido a reservas
historicas y usos extendidos, incluyendo posibles usos no regulares, lo que evidenciaba la
existencia de posibles usos irregulares del espectro.

! Ley General de Telecomunicaciones, Ley 8642, Ley de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos,
Ley 7593 y Ley de Fortalecimiento de las Autoridades de Competencia de Costa Rica, Ley 9736.

2 Articulos 11,19, 23, 26, 52, 53, 54 y 56 Ley General de Telecomunicaciones, Ley 8642.

3 . s . . . s .-
Canal de comunicacion que usa un rango reducido de frecuencias del espectro radioeléctrico para transmitir
datos y voz.

4 Ley General de Telecomunicaciones, Ley 8642.
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6. Como resultado del estudio, la SUTEL concluyd que existia la necesidad y
factibilidad de un concurso para incorporar proveedores que brindaran servicios de
telecomunicaciones en banda angosta; identifico las bandas registralmente disponibles,
recomendd un formato de subasta a sobre cerrado, con regla de segundo precio, por su
transparencia y simplicidad, especialmente en mercados con oferentes de distinta escala; y
propuso esquemas de asignacion nacional y regional, para permitir la reutilizacion regional
de frecuencias y atender la cantidad de usuarios proyectada, reconociendo la existencia de
multiples interesados distribuidos geograficamente.

7. A lo interno de la SUTEL, se organizaron estructuras para la preparacion del
concurso. El Consejo de la SUTEL designé a un grupo interdepartamental como la
Comision de Licitacion que estaria encargada de ejecutar los procedimientos del concurso
publico de banda angosta. Esta Comision elabord un precartel, con base en los estudios
técnicos, los lineamientos de politica publica del MICITT y la instruccion formal del inicio
del concurso del Poder Ejecutivo’. De esta forma, el concurso se configuré como el
mecanismo principal para regularizar el uso comercial de las frecuencias de radiodifusion
de banda angosta, incorporar a los operadores informales al régimen formal de concesiones
y promover el uso eficiente y competitivo del espectro.

8. El procedimiento concursal de las frecuencias de banda angosta se concibié como
un concurso publico®, tramitado bajo las reglas generales de licitacion publica en Costa
Rica, con el objetivo de regularizar y asignar eficientemente el espectro de banda angosta
a operadores formales, como resultado de una eventual adjudicacion de concesiones. Asi,
se declararon elegibles a tres empresas oferentes, emitiendo posteriormente el criterio
técnico que concluia la instruccion y que fue remitido al MICITT tal cual establece el
procedimiento vigente.

9. Sin embargo, con posterioridad a la conclusion de esta etapa, la SUTEL tuvo
conocimiento de hechos que podrian constituir indicios de una posible coordinacion entre
potenciales oferentes del concurso. En particular, una publicacion del periodico de
circulacion nacional, Diario Extra, divulgada en octubre de 2021, en la que se indico que
las unicas tres ofertas recibidas en la licitacion eran propiedad de tres sociedades en las
cuales sus apoderados generalisimos eran hermanos y ademas compartian miembros en sus
Juntas directivas.

10. Adicionalmente, la SUTEL recibi6 un documento mediante el cual se puso en
conocimiento de la Autoridad informacion relacionada con esos mismos hechos. La
informacion aportada, analizada de manera conjunta con la publicacién periodistica,
permitio advertir la posible existencia de conductas que ameritaban un analisis desde la
perspectiva del derecho de la competencia.

11. Estos antecedentes constituyeron elementos para el inicio de la etapa de
investigacion preliminar por parte de la Direccion General de Competencia, con el
proposito de determinar si los hechos conocidos podian configurar practicas
monopolisticas absolutas en el marco del procedimiento concursal para la asignacion de
frecuencias de banda angosta.

> Decreto Ejecutivo 283- 2020- TEL-MICITT del 8 de diciembre del 2020.
® Procedimiento concursal 2021LN-000001-SUTEL.
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3. Aplicacion del derecho de competencia en mercados informales

12. En el 2021 la Direccion General de Competencia de la SUTEL inici6 una
investigacion preliminar para determinar la posible existencia de practicas monopolisticas
absolutas en la licitacion piiblica del mercado de radiocomunicacion de banda angosta’.

13. Durante esta etapa la SUTEL enfrentd dificultades para obtener informacion
relevante de una de las partes investigadas. Mediante diversos requerimientos se solicito la
entrega de informacion necesaria para el analisis de los hechos investigados; sin embargo,
la parte se negd a aportarla, circunstancia que oblig6 a la Autoridad a adoptar actuaciones
adicionales para obtener la informacion requerida. Ante esta situacion, y al estimar que la
informacion requerida era indispensable para el ejercicio de sus competencias legales en
materia de competencia, la SUTEL acudi6 a la via del auxilio judicial prevista en el
ordenamiento juridico costarricense®.

14. La gestion de auxilio judicial permitié a la SUTEL obtener elementos relevantes
para el desarrollo de la investigacion y evidencio la importancia de contar con mecanismos
efectivos para asegurar la colaboracién de los agentes investigados cuando la informacion
requerida resulta necesaria para el ejercicio de las competencias de la Autoridad. Este
episodio puso de manifiesto uno de los desafios que pueden enfrentar las autoridades de
competencia para acceder oportunamente a informacidon indispensable para el
esclarecimiento de los hechos investigados, particularmente cuando intervienen agentes
que muestran resistencia a colaborar con el procedimiento.

15. Tras la recopilacion y analisis de la evidencia, se concluy6 la investigacion
preliminar y se emiti6 el informe® con sus resultados, recomendando el inicio de la etapa
de instruccion del procedimiento especial. Posteriormente, en el 2024, se inici6 la etapa de
instruccion y traslado de cargos, donde se le imputd en grado de probabilidad a los
presuntos responsables de haber cometido una serie de presuntas infracciones segun se
detalla.

16. Primero, un acuerdo entre competidores potenciales para abstenerse de participar
en la licitacion e intercambiar informacion con ese proposito, debido a que potenciales
oferentes acordaron, a través de distintas sesiones celebradas en una camara o agrupacion
empresarial, no participar en la Licitacion 2021LN-000001-SUTEL, en las cuales se
hicieron referencias para que el concurso fallara mediante una abstencion conjunta con
frases como “Que nadie llegue y punto” y referencias a la “lealtad” al acuerdo, de manera
que acordaron comunicar y alinear posiciones entre ellos.

17. Segundo, la participacion de personas fisicas en dichas conductas, actuando en
representacion de las personas juridicas involucradas, la conducta de abstenerse
coordinadamente y de intercambiar informacion se atribuyé materialmente a ciertas
personas fisicas que actuaron por cuenta de las empresas a quienes se imputa haber
disefiado y ejecutado el acuerdo.

18. Tercero, la coadyuvancia, facilitacion o promocion del acuerdo para abstenerse de
participar en la licitacion y del intercambio de informacion asociado a esa conducta, esta
conducta se le imput6 a una caimara empresarial, ya que la SUTEL consider6 que, aunque

7 Expediente GCO-OTC-PM-01538-2021.

¥ Articulo 111 de la Ley de Fortalecimiento de las Autoridades de Competencia de Costa Rica, Ley
9736.

? Resolucion ROTC-00066-SUTEL-2024 del 5 de abril de 2024 - Se resuelve investigacion por
posible comision de practicas Monopolisticas.
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la camara no compite en el mercado, si coadyuvo, facilitd y/o propicid las practicas
monopolisticas absolutas de los potenciales oferentes al organizar las reuniones.

19. Por ultimo, el acuerdo entre competidores potenciales para coordinar ofertas e
intercambiar informaciéon con ese fin, ya que, aunque existia un acuerdo de no
participacion, se dio que tres de los potenciales oferentes presentaron ofertas al concurso
aparentemente independientes, a pesar de que formaban parte de un grupo econdémico,
compartiendo ademas miembros en sus juntas directivas y otros recursos, como
instalaciones y equipo de computo para su operaciéon comercial.

20. Concluida la etapa de instruccion, el expediente fue remitido al Consejo de la
SUTEL como Organo superior de competencia, para la correspondiente fase decisoria.
Durante esta etapa se celebro una audiencia oral y privada en la que participaron los sujetos
investigados, entre ellos cuatro personas fisicas, seis personas juridicas y una organizacioén
gremial. En dicha audiencia, las partes ejercieron plenamente su derecho de defensa
mediante la presentacion de alegatos de defensa, evacuacion de prueba documental, prueba
testimonial y conclusiones, quedando todas las actuaciones debidamente registradas e
incorporadas al expediente administrativo.

21. Asimismo, previo al dictado de la resolucion final, la SUTEL solicito6 el criterio no
vinculante de la Comision para Promover la Competencia (COPROCOM), conforme a lo
establecido en la normativa aplicable; la autoridad avalé el analisis técnico realizado por la
SUTEL y la acreditacion de las practicas anticompetitivas investigadas.

22. Tras el andlisis integral del expediente y de la prueba recabada, el Consejo
determind que se tuvo por acreditada la comision de las cuatro conductas investigadas,
entre ellas, la existencia de una coordinacion entre competidores potenciales orientada a
afectar el proceso licitatorio objeto de la investigacion. Adicionalmente, durante la fase
decisoria el Consejo de la SUTEL examinoé la existencia de grupos de interés economico
entre algunos investigados, identificando vinculos econémicos y de control que resultaban
relevantes para valorar la relacion existente entre determinadas partes investigadas y su
posible incidencia en la coordinacion analizada. La determinacion de las sanciones se
fundamenté en la normativa legal y reglamentaria vigente'®, la cual establece los criterios
aplicables para su imposicién, asi como la metodologia'' de calculo de multas
correspondientes.

23. Esta metodologia considera factores como la gravedad de la infraccion, el dafio
ocasionado, la intencionalidad, la duracion de la conducta, la reincidencia, la participacién
en el mercado y la capacidad economica del infractor, con el fin de garantizar sanciones
proporcionales y consistentes.

24, Durante la fase sancionatoria surgieron desafios relevantes tanto desde la
perspectiva juridica como economica. Por una parte, varios de los involucrados no
ostentaban la condicion de operadores o proveedores de servicios de telecomunicaciones,
es decir, no contaban con titulo habilitante vigente, lo que evidenci6é algunas de las
limitaciones que enfrenta una autoridad al ejercer sus potestades sancionatorias, por

' Ley General de Telecomunicaciones, la Ley de Fortalecimiento de las Autoridades de
Competencia de Costa Rica, el Reglamento del Régimen de Competencia en Telecomunicaciones
de la SUTEL.

H Reglamento al  Régimen de  Competencia en  Telecomunicaciones -

https://www.sutel.go.cr/sites/default/files/normaticascompetencia/reglamento_regimen sectorial d
e competencia en_telecomunicaciones alcance 93 la gaceta 90 23-05-2023.pdf.
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ejemplo, la ausencia de un registro de ingresos de dichos agentes dificult6 la determinacion
de su capacidad economica para efectos sancionatorios.

25. Por otra parte, para la determinacion de las multas aplicables a las personas
juridicas fue necesario realizar un analisis individual de la capacidad econdmica de cada
agente, utilizando la informacion financiera disponible y ajustando los montos conforme a
las circunstancias agravantes y atenuantes identificadas en cada caso. En uno de los casos,
la ausencia de informacion financiera aportada por una de las partes investigadas obligd a
la SUTEL a recurrir a fuentes externas oficiales, incluyendo informacion de Ia
Administracion Tributaria del Ministerio de Hacienda, con el fin de obtener la informacion
necesaria para aplicar adecuadamente la metodologia sancionatoria'?.

26. El Consejo de la SUTEL concluyé que la conducta investigada provocod la
suspension del concurso publico, retrasé la asignacion del espectro radioeléctrico, genero
costos adicionales para la Administracion, afect6 la confianza y la credibilidad del proceso
competitivo.

4. Conclusiones

217. El caso de licitacion colusoria en el proceso para el otorgamiento de concesiones
para la provision del servicio de banda angosta constituye una experiencia relevante para
analizar la aplicacion del derecho de la competencia en mercados en proceso de
formalizacion.

28. La investigacion permitioé acreditar conductas colusorias dirigidas a afectar un
procedimiento de asignacion de espectro radioeléctrico, evidenciando que las conductas
anticompetitivas pueden materializarse no solo mediante la coordinacion de ofertas, sino
también a través de abstenciones concertadas de participacion destinadas a alterar el
resultado de procesos competitivos.

29. Este caso también evidencid la importancia de contar con herramientas probatorias
robustas para la deteccion y acreditacion de este tipo de conductas, ya que la valoracion
conjunta de prueba directa e indirecta (por ejemplo, audios, minutas de reuniones e
intercambios de informacion estratégica) permitio reconstruir los hechos y demostrar la
coordinacidn entre los involucrados.

30. La tramitacion del caso también puso de manifiesto diversos desafios regulatorios
y procedimentales. Entre ellos destacan las limitaciones derivadas de la participacion de
agentes econdmicos que no ostentaban la condiciéon de operadores o proveedores de
telecomunicaciones, asi como las dificultades para obtener informacioén financiera
necesaria para la determinacion de las multas.

31. La experiencia obtenida a partir de este caso demuestra que los procesos de
formalizacion de mercados pueden generar retos particulares desde la perspectiva de
competencia. Asimismo, confirma la importancia de contar con herramientas juridicas,
institucionales y metodologicas adecuadas para investigar y sancionar conductas
anticompetitivas en sectores donde convergen objetivos regulatorios y de competencia.

12 Articulo 119, Ley 9736.
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