Contexto competitivo y restricciones a la competencia en Paraguay: una
propuesta de estrategia institucional para la CONACOM

1. Introduccion

La configuracion constitucional paraguaya adopta el modelo de Estado social de derecho, el
el cual se corresponde con los principios de la economia social de mercado'. Ambos
conceptos expresan una misma logica institucional, asegurar que la libertad econémica se
oriente a la consecucion del bienestar general. En este marco, la politica de competencia se
erige como el puente que posibilita vincular la eficiencia del mercado con los fines sociales
del Estado, garantizando que la busqueda de beneficio privado se desarrolle dentro de un

orden juridico que asegure igualdad de oportunidades, transparencia y equidad.

En este sentido, la Comision Nacional de la Competencia (CONACOM) cumple un papel
esencial como o6rgano técnico del Estado, asegurando que la libertad econémica se ejerza
sin abusos y que la competencia funcione como motor de innovacion y bienestar.

El presente ensayo describe el contexto competitivo nacional, identificando las principales
restricciones estructurales e institucionales que obstaculizan su pleno desarrollo, y propone
una estrategia de accién para la CONACOM, orientada a consolidar un enforcement eficaz,
fortalecer la capacidad institucional y construir legitimidad social, entendida esta ultima
como condicién necesaria para que la aplicacion del derecho de la competencia se traduzca

en bienestar ciudadano y confianza publica en el mercado.

2. Contexto de la competencia en Paraguay

Si bien la Ley N.° 4956/2013 de Defensa de la Competencia se promulgd hace méas de una
década, su aplicacion efectiva comenzé hace poco mas de ocho afios, periodo en el que la
autoridad ha avanzado en la construccion de su capacidad institucional y en la

implementacién progresiva de su marco normativo?.

A lo largo de estos afios se han abordado casos de relevancia econémica y social —como
la investigacion de un supuesto cartel en la licitacion publica, abusos de posicion dominante

' La Constitucién se encuadra en la corriente del constitucionalismo social. Es por ello que la Constitucion dedica especial atencién a temas
como la economia, el trabajo, el bienestar, la educacion, la cultura, la salud y el medio ambiente. La Constitucién y el Estado por ella
disefiado pretenden, en definitiva, instaurar un orden social y econdémico justo, inspirado en una doctrina liberal e igualitaria. Mendonca,
Daniel (2022). «La Constitucion en 10 lecciones». Centro de Estudios Constitucionales.

2 Por ejemplo, recientemente se ha publicado un nuevo instructivo para la notificacidn de operaciones de concentracidn, con lo cual se busca
dar mayor celeridad al proceso de analisis. Comisién Nacional de la Competencia (CONACOM). (2025). Instructivo para la notificacion de

operaciones de concentracion econdmica. Recuperado el 3 de noviembre de 2025, de @ Res D_AD_29_2021.pdf



en los mercados de la transmision del futbol nacional y el procesamiento de tarjetas; anasis
de fusiones en sectores sensibles como los de retail, frigorificos y la comercializacion de
combustibles— los cuales no solo permitieron establecer precedentes administrativos, sino
que también delinearon los primeros criterios de interpretacion de la ley y revelaron las
areas de mayor vulnerabilidad del mercado paraguayo. También se ha realizado un extenso
trabajo en el marco de analisis regulatorios y la promocion de la cultura de la competencia.

No obstante, la consolidacion institucional ha enfrentado limitaciones derivadas de recursos
humanos y presupuestarios acotados, asi como de una reducida coordinacion
interinstitucional con los reguladores sectoriales. Estas restricciones han dificultado la
presencia sostenida de la autoridad en el debate publico y la construccién de legitimidad
social.

A ello se suma que, pese a su reconocimiento normativo y constitucional, la competencia
contintia siendo un concepto poco interiorizado por amplios sectores de la ciudadania. Con
frecuencia, se la percibe como una cuestion técnica o como un principio dirigido
exclusivamente a las empresas, sin advertir su influencia sobre la formacién de los precios,
la calidad de los productos, y el bienestar general. Esta brecha de comprension refleja la
necesidad de fortalecer la educacion econémica y la comunicacion institucional sobre el
valor social del proceso competitivo.

En el plano internacional Paraguay participa activamente en espacios regionales e
internacionales que promueven la cooperacion técnica y la convergencia regulatoria en
materia de competencia, como el MERCOSUR?® la UNCTAD* la Red Internacional de
Competencia (ICN)®, el Foro Latinoamericano de la Competencia (OCDE-BID), y el Global
Competition Forum, organizado por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE)®. Estos foros especializados sin duda han contribuido al fortalecimiento
institucional de la autoridad nacional, favoreciendo el intercambio de experiencias con otras
agencias.

3 En diciembre de 1990, el Paraguay suscribié el Protocolo de Defensa de la Competencia del Mercosur, que fue aprobado porlaLey N.°
1143 el 15 de octubre de 1997. De acuerdo con lo establecido en el articulo 2 de dicho protocolo, sus reglas se aplican a las conductas que
tengan por objeto producir o que produzcan efectos en la competencia en el ambito del Mercosur y que afecten el comercio entre los Estados
Parte.

* En el afio 2023, en el marco de la XXI Sesién del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Derecho y Politica de Competencia de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, se presenté el informe del examen voluntario entre homoélogos del
derecho y la politica de competencia en el Paraguay. [ Informe para examen de pares - UNCTAD.pdf

5 La Red Internacional de Competencia (ICN) ofrece a las autoridades de competencia un espacio especializado, aunque informal, para
mantener contactos regulares y abordar preocupaciones pricticas en materia de competencia. Esto permite un didlogo dindmico que
contribuye a generar consenso y convergencia hacia principios solidos de politica de competencia en toda la comunidad antimonopolio
global. International Competition Network (ICN). (s.f.). About the ICN. Recuperado de About - ICN Traduccion propia.

8 Recientemente la OCDE y el Paraguay signaron el programa pais, un acuerdo de cooperacion de tres afios, el cual permitird trabajar en
cinco pilares fundamentales que son el desarrollo del potencial econémico, la politica social, las buenas practicas gubernamentales, el
desarrollo sustentable y la integracion regional, todos vinculados en mayor o menor medida con la defensa de la competencia.



Mas alla del plano institucional, el contexto econdmico revela otra dimension del desafio
competitivo, aunque Paraguay mantiene un desempefio macroeconémico estable, los
mecanismos de transmision del crecimiento hacia la economia real continuan siendo
deébiles, lo que limita el impacto del desarrollo agregado sobre el bienestar cotidiano de la
poblacion. Esta desarticulacion entre la estabilidad macroeconémica y la dinamica
microecondémica refuerza la necesidad de una politica de competencia activa, capaz de
asegurar que los beneficios del crecimiento se traduzcan efectivamente en precios justos,
productividad y bienestar general.

En suma, el contexto paraguayo combina una economia con sectores concentrados, una
institucionalidad en desarrollo y una cultura de competencia aun incipiente. Este escenario
representa el doble desafio de fortalecer las capacidades institucionales y promover una
comprension social del valor de la competencia como motor del desarrollo.

3. Restricciones a la competencia en Paraguay

Las restricciones a la competencia en Paraguay no se explican unicamente por la estructura
concentrada de ciertos mercados o por la existencia de barreras regulatorias y culturales,
sino también por limitaciones institucionales propias de una autoridad en proceso de
madurez. Desde su creacion, la CONACOM ha enfocado su actuacion principalmente en el
control de concentraciones economicas, reflejando un enfoque preventivo mas que
sancionador. De las operaciones analizadas hasta la fecha’, la mayoria fue aprobada sin
condicionamientos, ocho fueron condicionadas y una rechazada (frigorificos)®.

En materia de practicas restrictivas, la institucion ha tramitado un numero limitado de
casos®, de los cuales la mayoria culminé con sanciones, principalmente por incumplimientos
de condicionamientos en andlisis de concentraciones™, incluyendo el precedente relevante

7 Actualmente la CONACOM ha finalizado el anélisis de 79 operaciones de concentracion, y se encuentra analizando 23. Comisién Nacional
de la Competencia (CONACOM). (s. f.). Listado de operaciones de concentracién notificadas. Recuperado el 3 de noviembre de 2025, de
Listado de Operaciones de Concentracién — Comision Nacional de la Competencia

8 Este sector, el cual estd compuesto por un estrecho nimero de compradores, quienes se encuentran ante la oferta de un gran nimero de
productores de ganado vacuno, presenta una estructura de mercado de tipo oligopsonico, caracterizada por la concentracion del poder de
compra en pocas empresas que adquieren materia prima a una base amplia y atomizada de proveedores. Esta configuracién genera un
desequilibrio estructural en la capacidad de negociacion, en el que los frigorificos pueden incidir de manera significativa sobre el precio de la
hacienda, trasladando presiones a la baja que no siempre refiejan las condiciones reales de oferta y demanda. Pero esta asimetria estructural
no constituye por si misma una infraccion, salvo que existan pruebas de coordinacion o abuso. An asi, en mercados con estas caracteristicas
el problema de competencia es principalmente estructural, no conductual, en consecuencia la imposicion de sanciones no corrigen el
desequilibrio de fondo, el cual se origina en la concentracién de poder econdmico y en la falta de mecanismos competitivos de
comercializacion. Lo anterior nos invita a analizar los limites de la funcién sancionadora frente a problemas estructurales de competencia,
como los oligopsonios u oligopolios naturales.

¢ Se finiquitaron 14 sumarios, de los cuales 10 terminaron con sanciones, principalmente por incumplimientos de condicionamientos
impuestos en concentraciones, recomendaciones colectivas en los mercados de gas y combustibles, y un abuso de posicion dominante en el
mercado de procesamiento de tarjetas. Actualmente la Direccién de Investigaciones lleva adelante 4 sumarios.

19 Por su parte, se registraron dos absoluciones en casos vinculados a la colusién en contrataciones piblicas y los derechos de televisacion
del fiitbol nacional, evidenciando criterios divergentes entre la Direccion de Investigaciones y el Directorio.




del caso Bancard S.A., actualmente en revision judicial, y el cual evidencié la capacidad de
la autoridad para abordar conductas unilaterales complejas.

También inciden en el entorno competitivo ciertas iniciativas legislativas orientadas al control
o fijacién de precios, promovidas bajo la premisa de proteger al consumidor. Sin embargo, al
desconocer los principios que rigen la formacion de precios en un mercado competitivo,
estas medidas pueden distorsionar los incentivos de oferta y reducir la eficiencia del
sistema’’.

Por otra parte, subsisten obstaculos normativos que reducen la competencia efectiva y
escapan al alcance directo de la actividad sancionatoria. Sectores como el transporte'?, los
sistemas de pagos', los combustibles’ y las contrataciones publicas, mantienen
estructuras o exigencias que restringen la entrada de nuevos competidores. Si bien la
CONACOM ha emitido opiniones técnicas al respecto, su caracter no vinculante limita su
impacto.

En cuanto a su rol de promocion, resulta indispensable que la agencia avance hacia una
estrategia de comunicacion institucional orientada a acercar los resultados de la politica de
competencia a la ciudadania. Esta labor debe sustentarse en un enfoque pedagdgico y
accesible, dirigido al publico no especializado, que en general desconoce el funcionamiento
del mecanismo de mercado y su incidencia directa en el bienestar econémico y social.

4. Estrategia de trabajo

El proceso de consolidacion institucional de la CONACOM ha estado marcado, como en la
mayoria de las agencias jovenes, por etapas de aprendizaje sucesivas, en las que se
enfrentaron desafios legislativos, operativos y culturales que condicionaron el desarrollo de
una politica de competencia plena. Transcurrida casi una década desde el inicio de sus
funciones, la institucion ha logrado construir una estructura estable y un acervo técnico

" Solo durante el afio 2025 se han presentado los siguientes proyectos:, Expte. n.° D-2586926 “QUE CREA EL CONSEJO NACIONAL DE
PARTICIPACION MULTISECTORIAL Y CONFORMA EL PROGRAMA NACIONAL DE PRECIOS CUIDADOS”; Expte. n.°
D-2586878 “QUE CREA EL SELLO DE PRECIO JUSTO PARA PRODUCTOS DE CONSUMO MASIVO™; Expte. n.° D-2586211 “QUE
ESTABLECE LA TRANSFERENCIA DE LA ESTRUCTURA DE COSTOS DEL PRECIO Y DEL MERCADO DE LA CARNE
COMERCIALIZADA AL PUBLICO” , Expte. n.° S-2502472 “QUE ESTABLECE LA TRAI\'SPAR/EI\'CIA DE LA ESTRUCTURA DE
W : Expte. n.° D-2502363
BASICA” .
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considerable, superando limitaciones iniciales en materia de recursos, capacitacion y
alcance normativo.

En esta nueva etapa, el desafio consiste en avanzar desde la instalacion institucional hacia
la madurez funcional, aplicando la ley de manera previsible, generando legitimidad a través
de la calidad de sus decisiones. Establecer una infraestructura institucional saludable
requiere que durante sus primeros afios una autoridad de competencia concentre sus
esfuerzos en tres objetivos esenciales: fortalecer su capacidad institucional, educar a los
actores publicos y privados sobre los objetivos de la ley, y construir credibilidad a través de
una aplicacién consistente y razonable de sus atribuciones legales'.

La estrategia de trabajo que se propone a continuacion no parte de una hoja en blanco, sino
que se apoya en la experiencia acumulada por la CONACOM durante sus primeros afios de
funcionamiento. En tanto se propone una estrategia de trabajo en torno a cinco lineas de
accion prioritarias, derivadas de los principales desafios enfrentados por la CONACOM en
su primera década y orientadas a consolidar los avances obtenidos.

1. Fortalecimiento de la legitimidad decisoria y judicial.

La consolidacion de la autoridad requiere decisiones que no solo sean técnicamente
solidas, sino también juridicamente consistentes y comunicativamente transparentes. Hasta
la fecha las decisiones administrativas mas trascendentes emitidas por la CONACOM —el
rechazo de una operacion de concentracion (2020) y la sancion por abuso de posicion
dominante (2023)— continlan en revision en instancias del Tribunal de Cuentas',
reflejando los desafios de interpretacion judicial en esta materia.

La brecha entre el conocimiento judicial y la especializacion en derecho de la competencia
es un fenémeno global, no exclusivo del Paraguay. En este contexto, los programas de
capacitacion judicial emprendidos por las agencias jovenes han mostrado resultados
limitados, en parte debido a la rotacion de jueces en tribunales no especializados. Las
agencias mas consolidadas, en cambio, complementan la formacion con estratégias
estructurales de cooperacion judicial, como la participacion de magistrados en conferencias
como moderadores, la elaboracion de guias conjuntas o la intervencion de la autoridad
como amicus curiae en casos de relevancia'’.

5 Kovacic, William E. (1997). Getting Started: Creating New Competition Policy Institutions in Transition Economies. Brooklyn Journal of
International Law, 23(2). Disponible en: https:/brooklvnworks.brooklaw.edwbijil/vol2 3/iss2/4.

'8 La sancién impuesta en el afio 2023 por la CONACOM contra Bancard S.A. por abuso de posicién dominante fue objeto de un recurso
contencioso administrativo el cual ain se encuentra pendiente de resolver. Asimismo, la denegacion de la operacion entre Frigomerc S.A. y
Frigorifico Norte S.A. en el aio 2020, también fue objeto de un recurso contencioso el cual hasta la fecha no ha sido resuelto.

7 International Competition Network — Advocacy Working Group (AWG), “Assessing Progress in the Development of Successful Advocacy
Strategies to the Judiciary”, ICN Report, June 2024. Disponible en: Assessing Progress in Development of Successful Advocacy strategies
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Este diagnostico sugiere que la legitimidad no se obtiene uUnicamente a través de las
sanciones o la capacitacion, sino mediante la construccion de confianza mutua con el Poder
Judicial, integrandolo activamente en el ecosistema decisorio. A partir de ello, resulta
necesario institucionalizar practicas que consoliden esa confianza y fortalezcan la
coherencia técnica de las decisiones.

En esa linea, se propone impulsar desde el Directorio la elaboracion de guias de criterios
decisorios que unifiguen fundamentos econémicos y juridicos en los principales tipos de
casos, asi como la creacion de protocolos de revision ex post de resoluciones impugnadas,
con el fin de extraer aprendizajes y mejorar la calidad argumentativa.
Complementariamente, se fomentara la publicacion en forma comentada de los fallos mas
relevantes, en lenguaje claro y con una perspectiva pedagogica, para dar visibilidad al
razonamiento de la autoridad y fortalecer la confianza del sistema judicial en la solidez
técnica de sus decisiones.

2. Eficiencia institucional y priorizacion de recursos.

Superada la etapa de instalacion, las agencias que alcanzan una etapa de madurez
institucional son aquellas que desarrollan mecanismos de seguimiento y medicion que
reflejen el valor publico de su actuacién mas alla del nimero de casos resueltos™. En esa
direccion, la estrategia de trabajo de la CONACOM debe consolidar un sistema de
planificacion basado en evidencia, sustentado en indicadores que permitan evaluar
eficiencia, impacto y percepcion ciudadana.

Para lograrlo, resulta esencial continuar fortaleciendo la capacidad analitica institucional y
desarrollar herramientas de inteligencia de mercado que integren informacion interna y
externa. Ello permitira priorizar intervenciones con mayor incidencia en mercados, empresas
y consumidores, enfrentando los desafios que plantea el acceso limitado a datos, la
escasez de recursos, la falta de homogeneidad entre fuentes y la complejidad del analisis
de grandes volumenes de informacion.

Los indicadores de efectividad deben contemplar, entre otros, los tiempos de investigacion,
el impacto econémico, el grado de cumplimiento voluntario y la percepcion publica sobre la
actuacion de la autoridad. En conjunto, estos mecanismos no solo mejoran la gestion, sino
que refuerzan la transparencia y la legitimidad técnica de la CONACOM frente a los agentes
econdémicos y a la ciudadania.

18 Interational Competition Network — Agency Effectiveness Working Group (AEWG), “Survey on Measuring Agency Effectiveness”, ICN
Report,2025. Disponible en: SURVEY REPORT ON MEASURING AGENCY EFFECTIVENESS




3. Coordinacion interinstitucional y coherencia regulatoria.

Durante el proceso legislativo, distintas comisiones especializadas analizan proyectos de ley
que le son derivados, lo que permite identificar eventuales extermalidades negativas en los
marcos normativos propuestos. En este ambito, la CONACOM participa como érgano
consultivo, emitiendo observaciones técnicas que, si bien no son vinculantes', contribuyen
a introducir el enfoque de competencia en la formulacion de politicas publicas.

Sin embargo, las reglamentaciones dictadas por organismos de la administracion publica en
virtud de sus propias facultades no estan sujetas a mecanismos de revision equivalentes.
Esta falta de control previo genera asimetrias regulatorias, duplicaciones normativas y, en
algunos casos, politicas sectoriales que no se alinean con los principios de la politica de
competencia. Estas deficiencias evidencian la necesidad de institucionalizar espacios
permanentes de coordinacion entre reguladores sectoriales y la autoridad de competencia,
de modo a promover coherencia normativa, previsibilidad y eficiencia en el funcionamiento
de los mercados®.

Si bien actualmente existen convenios marco entre la CONACOM e instituciones como el
BCP, CONATEL, DNIT, MIC, DNCP o SEDECO, orientados al intercambio de informacion y
opiniones técnicas, todavia no existe un sistema que coordine la revision de normas vy

politicas con potencial impacto restrictivo.

Por ello, se propone trabajar en el disefio de un Consejo Interinstitucional de Politica de
Competencia, concebido como un mecanismo gradual de articulacion entre la CONACOM y
los principales reguladores. Este espacio podria evolucionar hacia un sistema formal de
coordinacion, destinado a prevenir conflictos regulatorios, armonizar criterios, reducir
contradicciones normativas y fortalecer la unidad de accion del Estado en materia de
competencia.

4. Sinergia institucional entre la CONACOM y la SEDECO.

La consolidacion de una politica de competencia eficaz requiere también la articulacion con
otras instituciones publicas que inciden directamente en el funcionamiento de los

9 (...) 247. En cuanto a la abogacia no vinculante que la autoridad realiza al analizar las leyes y reglamentos que tienen efectos en las
actividades econdmicas, resulta recomendable que la Conacom sea informada de las medidas que se han tomado sobre el particular. En caso
de que las recomendaciones no sean acogidas, la autoridad solicitante deberia justificar su posicion (...).
B Informe para examen de pares - UNCTAD.pdf
20%(_..) 212. En cuanto a los sectores regulados, varios de ellos se han ido liberalizando, aunque en algunos se mantienen empresas puiblicas
con importantes funciones regulatorias. El sector de telecomunicaciones tiene un ente regulador —Conatel— quien no participa en el
mercado como operador, a diferencia de lo que ocuire en los sectores de energia con la empresa ANDE y combustibles con empresa
Petropar, que en algunas ocasiones ha sido utilizada para regular algunos aspectos del mercado (..)".
B Informe para examen de pares - UNCTAD.pdf



mercados?'. En este sentido, la cooperacién entre la CONACOM y la Secretaria de Defensa
del Consumidor (SEDECO) es esencial para aprovechar la complementariedad de sus
funciones. La SEDECO dispone de una amplia base de informacion sobre el
comportamiento de los agentes de mercado en su relacion con los consumidores. Al mismo
tiempo, cuenta con presencia institucional extendida en gran parte del pais a través del
Sistema Integrado de Proteccion al Consumidor?, recursos que pueden fortalecer la
deteccion temprana de préacticas anticompetitivas y promover una mayor difusion de la
cultura de la competencia.

La concentracién de la actividad econdémica en el area metropolitana genera asimetrias
regionales que restringen el acceso de consumidores y empresas del interior a mercados
dinamicos y condiciones equitativas de intercambio. En este contexto, la articulacién entre la
CONACOM, la SEDECO y los municipios locales puede contribuir a fortalecer la presencia
del Estado en el territorio.

5. Deteccion de carteles y programas de clemencia.

Histéricamente la deteccion de carteles ha dependido casi exclusivamente de denuncias o
programas de clemencia. Hoy las agencias mas avanzadas complementan esas fuentes
con mecanismos de prevencion proactiva, apoyados en la mineria de datos y el analisis
algoritmico.?

Estas herramientas permiten identificar patrones de coordinacién entre oferentes en
licitaciones o mercados concentrados, mejorando la eficiencia y la calidad de las
investigaciones. La experiencia de agencias como CADE (Cerebro)® o CNMC (Brava)
demuestra que la adopcion gradual de sistemas de analisis estadistico y monitoreo digital
puede multiplicar la capacidad de deteccion, siempre que se combine con cooperacion
interinstitucional y equipos interdisciplinarios.

21 %(...) 214. Las relaciones entre la autoridad de competencia y la de proteccién de los derechos de los consumidores, SEDECO, no son todo
lo estrechas que deberian ser considerando la cercania de ambas politicas publicas (...)”. [ Informe para examen de pares - UNCTAD.pdf
22 El Sistema Nacional Integrado de Proteccién al Consumidor (SNIPC) permite a la SEDECO delegar su calidad de autoridad de aplicacion
en las Municipalidades que por adhesion deseen integrarse al sistema.

2% En Espaia, la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia ha implementado BRAVA (Bid Rigging Algorithm for Vigilance in
Antitrust), basada algoritmos de aprendizaje automatico, IA y andlisis masivo de datos, y alimentada por mas de 3,5 millones de contratos
publicos con el objeto de detectar patrones de colusion. Reino Unido, Alemania, México, Brasil, Corea del Sur y Suiza han desarrollado
herramientas similares. (CentroCompetencia (CeCo), “La deteccion automatizada de colusion en licitaciones publicas: indicios y
evidencia”, publicado el 10 de junio de 2021. Disponible en: io i sio icitaciopes publicas: indicios v
evidencia (wltima consulta: 12 de octubre de 2025).)

24 En Brasil, el Consejo Administrativo de Defensa Econémica (CADE) ha desarrollado el denominado “Proyecto Cerebro”, basado en el
uso de bases de datos publicas digitalizadas para la deteccion de indicios de carteles. A partir de estos datos, la autoridad aplica métodos
derivados de la literatura cientifica y de la experiencia de agencias de competencia de otros paises, con el fin de reunir evidencia estadistica e
indirecta que contribuya a la identificacion de précticas anticompetitivas. International Competition Network — Cartel Working Group
(CWG), “Trends and Developments in Cartel Enforcement 2010-2020", ICN Report, 2021, case reference: Brazil (CADE), p. 107.
Disponible en: Trends and Development in Cartel Enforcement. Traduccion propia. Segun el propio informe, este enfoque ha permitido al
CADE detectar un nuevo acuerdo colusorio y recopilar numerosos indicios complementarios en investigaciones iniciadas por otros medios.




Recientemente ha trascendido que la autoridad de competencia paraguaya estaria
desarrollando una herramienta de analisis de datos y deteccion temprana de patrones de
colusion en licitaciones publicas. Esto podria permitir a la agencia nacional avanzar hacia
una deteccién proactiva propia, reduciendo su dependencia de denuncias y mejorando su
capacidad de priorizacion del enforcement. Al mismo tiempo es importante advertir que la
deteccion proactiva no depende solo de la tecnologia, ademas se debera profundizar la
cooperacion con la Direccion Nacional de Contrataciones Publicas y demas organismos de
control, ya que la disponibilidad de bases de datos interoperables son indispensables.

Por su parte, los programas de clemencia buscan desincentivar la formacién de carteles y
fomentar la desarticulacion de los ya existentes, mediante incentivos dirigidos a quienes
cooperen con la autoridad de competencia en la deteccion de conductas colusorias. En el
caso paraguayo, esta figura aun no ha sido incorporada al marco normativo vigente, lo cual
puede entenderse como reflejo de la intencidn del legislador de consolidar la credibilidad y
previsibilidad decisoria de la autoridad antes de dotarla con este tipo de herramientas.

La experiencia internacional muestra que la implementacion de programas de clemencia
presenta dificultades practicas y juridicas que deben ser cuidadosamente consideradas. Se
advierte en este sentido que su eficacia puede verse limitada principalmente por tres
factores: la exposicion de los solicitantes a acciones civiles de dafos, el riesgo de sanciones
individuales para directivos o empleados, y la falta de coordinacion con otros organismos
publicos cuando las sanciones accesorias —como la inhabilitacion en contrataciones—
desincentivan la cooperacion.®

Estos obstaculos ponen de relieve que la adopcion de un programa de clemencia requiere
un entorno institucional maduro, con criterios predecibles, y una estructura capaz de
garantizar la confidencialidad y la coherencia en el tratamiento de los casos. En
consecuencia, la implementacion de un programa como este deberia desarrollarse de
manera gradual y coordinada, iniciando con la elaboracion de lineamientos técnicos y
consultas interinstitucionales que aseguren reglas claras y previsibles. Solo sobre esta base
podra avanzarse hacia un mecanismo formal, transparente y creible, capaz de fortalecer la
disuasion y consolidar la confianza en la autoridad de competencia.

Finalmente, la transformacion digital representa uno de los nuevos desafios de la politica de
competencia. El crecimiento de las plataformas digitales, el uso intensivo de datos
personales y los algoritmos de fijacion dinamica de precios demandan un enforcement
adaptado a los mercados digitales. La experiencia comparada demuestra que la utilizacion

28 International Competition Network — Cartel Working Group (CWG), “Good Practices for Incentivising Leniency Applications”, ICN
Report, 2019, pp. 32-34. Traduccién propia. Disponible en: Good practices for incentivising leniency applications




de herramientas de inteligencia artificial y la cooperacion con agencias de proteccién de
datos permiten abordar con mayor precision las conductas anticompetitivas en entornos
digitales. Para la CONACOM, incorporar esta dimension tecnoldgica supone no solo
modernizar sus mecanismos de deteccion, sino también anticipar los riesgos asociados a la
concentracion de poder de mercado en el ecosistema digital.

6. Conclusion

La competencia en Paraguay enfrenta limitaciones estructurales, regulatorias y culturales
que restringen el funcionamiento pleno de los mercados. La concentracién en sectores
estratégicos, las barreras normativas y la limitada comprension social de su valor
condicionan la accién de la CONACOM, pero también trazan una agenda clara para su
consolidacion institucional.

El desarrollo de una politica de competencia efectiva requiere un enfoque integral, que
combine el fortalecimiento técnico y presupuestario, la coordinacion interinstitucional, la
priorizacién de sectores estratégicos y una abogacia orientada al ciudadano. Solo asi la
autoridad podréa no solo sancionar conductas, sino también prevenir distorsiones, incentivar
el cumplimiento voluntario y fomentar una cultura de competencia sostenible.

En ultima instancia, consolidar una autoridad moderna, técnica y previsible permitira que la
politica de competencia se consolide como una verdadera politica de Estado, articulando la
libertad econémica con la equidad social, y garantizando que los beneficios del crecimiento
y la eficiencia de los mercados se traduzcan en bienestar general y desarrollo inclusivo.
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