Analisis de casos
Octubre 2016

Comisidn
Federal de
Competencia
Econdmica

cofece

Introduccion

Histéricamente, la industria azucarera es una de las mas
trascendentes social y econémicamente en México. No
s6lo porque el azucar es una de las fuentes de energia
mas consumidas entre la poblacién por su precio
accesible, sino también, al ser una actividad econémica
desarrollada en 267 municipios de 15 entidades
federativas,’ la cual genera 460 mil empleos directos
y beneficios indirectos a 2.2 millones de personas.
Internacionalmente, México aporta el 4% de toda la
produccién mundial de azucar, posicionandose como el
octavo pais productor de este bien.?

La competencia econdmicafavorece el poder adquisitivo
y bienestar de los consumidores, pues estimula la oferta
demas productosy servicios de mayor calidad ya mejores
precios. Cuando existe un ambiente de competencia,

los agentes econémicos se esfuerzan para innovar,
ser mas productivos e incrementar su participacién
en el mercado. Sin embargo, no siempre se alcanzan
resultados 6ptimos, ya que algunas empresas en
lugar de competir deciden ponerse de acuerdo para
realizar practicas anticompetitivas que les generen
ganancias extraordinarias indebidas.

En el caso del ciclo de produccién de azucar 2013-
2014, la Autoridad Investigadora de la Comisién
Federal de Competencia Econdémica (COFECE),
detecté que un grupo de empresas dedicadas a
la produccién, distribucién y comercializacién de
azucar en México a través de directivos y/o gerentes
que las representaban, en vez de competir, acordaron
manipular a la alza el precio del azucar estandar

1. Caia de azdcar, un valioso alimento. Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.
2. Ingenio azucarero, el primer paso de la transformacién del azticar. Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.
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y refinada, ademas de establecer la obligacién de
comercializar una cantidad restringida o limitada de
este producto; arreglos ilegales en los que también
participaron como coadyuvantes la Cdmara Nacional
de las Industrias Alcoholera y Azucarera (CNIAA) y su
director general.® El acuerdo se hizo respecto de la
comercializacién de azucar a través de transacciones
spot—que a diferencia de los contratos de largo plazo
a precio fijo—, consisten en operaciones de compra-
venta realizadas de contado y donde el intercambio
del producto se produce en el momento.

Estos acuerdos constituyen una practica monopdlica
absoluta, también conocida como colusiéon. La Ley
Federal de Competencia Econémica (LFCE) establece
que los acuerdos, convenios, o arreglos entre
competidores para manipular los precios de bienes
o servicios son practicas monopédlicas absolutas, y
desde 2011 también son un delito que puede llegar
a ser sancionado con prisién.*

Bajo este entendido, el Pleno de la COFECE resolvio
sancionar a los agentes econdémicos involucrados
con multas por un total de 88.8 millones de pesos.
Esta sancién, derivada del dano que se causé al
mercado, resulta alta considerando que el periodo de
la colusion fue de tan sélo 42 dias.

Breve descripcion del mercado de azticar en México

La cadena productiva de azucar estd integrada por
tres eslabones principales: i) el campo, donde se
siembra y cosecha la cafa; ii) los ingenios, que son las
plantas industriales dedicadas a su procesamiento,
transformacion e industrializacion; yiii) la distribucién
y comercializacién para vender el producto.

La estructura y operacion de este mercado es
compleja. Desde el inicio del ciclo de produccién —a
través de la cosecha de cana y produccién de azucar
conocida como zafra—, los agentes (autoridades,
campesinos, productores e industriales) y las distintas
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actividades econémicas (comercializacién al mayoreo
y menudeo) estan estrechamente relacionadas entre
si, de tal forma que todos influyen en la cadena de valor.

Es importante explicar que en este sector existen
grupos de interés econémico (GIE) conformados por
distintas personas que interactian como unidades
de mercado o negocios afines, las cuales coordinan
sus actividades para alcanzar un objetivo econémico
comun. En este sentido, muchas de las empresas
integrantes de un GIE tienen presencia en toda
la cadena, es decir, tienen como objeto tanto la
produccién, como la distribucién y comercializacién
de azlcar. A su vez, los ingenios de estos grupos
estan asociados a la CNIAA, donde intercambian
caracteristicas de sus actividades y comparten,
en un mismo espacio y tiempo, informacién de su
accién comercial.

Por su parte, en materia de precios, mientras el de la
cafna estd referenciado a una serie de factores, entre
ellos: el precio de venta del azucar, la ponderacién
de producciones anteriores y el precio promedio del
azucar exportada;® el de azlcar se determina a través
de las condiciones de mercado (oferta-demanda). Sin
embargo, dadas las caracteristicas de este mercado
y los jugadores que se involucran, en algunos casos
se puede facilitar, dar pie o incentivar conductas
colusorias entre los distintos agentes que participan
en esta industria.

Descripcion de la practica

En materia de produccién, la agroindustria azu-
carera cuenta con capacidad para abastecer
la demanda interna y destinar el excedente al
mercado internacional. En el periodo comprendido
entre 2007 y 2012, la superficie industrializada
promedio fue de 674.4 mil hectareas y la produccién
promedio de 45.6 millones de toneladas. Este
panorama fomenté que para el ciclo 2012-2013, se
cosecharan 780.3 mil hectdreas —superficie 10.9%
superior a la industrializada en el ciclo anterior—

3. La CNIAA representa, promueve y defiende nacional e internacionalmente las actividades e intereses de las industrias azucarera y alcoholera, ademds de ser el 6rgano de
consultay colaboracion con el Estado en los asuntos vinculados a las actividades que representa.

4. Una prdctica monopdlica absoluta consiste en el acuerdo, convenio, arreglo o combinaciones de éstos, que celebran competidores entre si con el objeto o efecto fijar, elevar,
concertar o manipular precios, dividir mercados o coordinar posturas en licitaciones, y/o establecer la obligacién de restringir o limitar la oferta o demanda de bienes o servicios.
Quienes participen directamente en este tipo de prdctica monopdlica, ya sea en representacién o por cuenta y orden de personas morales, asi como quienes coadyuven,
propicien, induzcan o participen en las mismas, pueden ser sancionados administrativa y penalmente. Para este caso, el Cédigo Penal Federal establece prision de cinco a diez
afios y de mil a diez mil dias de multa.

5. En México, este periodo inicia en noviembre de cada afio y concluye en julio del siguiente afio.

6. Este precio se toma a razén del 57% del precio de referencia de un kilogramo de aztcar base estdndar, mismo que se determina como el promedio ponderado del precio
nacional del aztcar estdndar al mayoreo (que se determinard con base en el monitoreo del Sistema Nacional de Informacién e Integracién de Mercados o del mecanismo que
lo sustituya acordado por CONADESUCA), mds el precio promedio de las exportaciones de azticar realizadas en el ciclo correspondiente (el cual se calculard con base en los
registros del balance azucarero que determinen, a partir de la produccién y consumo nacional del azucar, los excedentes netos exportables de azticar nacional y por Ingenio, de
donde se obtendrd la variacién porcentual del componente de exportacion del precio del azucar).
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y cuya produccién alcanzé 61.4 millones de toneladas
—32.9% superior a la del periodo previo—, lo que
permitié abastecer a 55 ingenios de la Republica.’.

Paralos ciclos de 2011 a 2013, se generd un excedente
de canay por tanto de azucar, incentivado entre otros
factores, por el aumento en los precios de azucar
observados entre los periodos previos (2009/11).
Situacién que también se presenté en el mercado
regional y global, lo que provocd un superdvit que
afectd el precio a la baja de ambos bienes®, asi
como el ingreso de todos los participantes en esta
cadena agroindustrial.’

Con el incremento de los inventarios de azucar,
se produjo una sobreoferta que impactdé en la
disminucién de los precios del producto. Es decir,
mientras el precio promedio nacional del azucar
estandar para el ciclo azucarero 2011-2012 se situé
en 598.45 pesos por bulto, en el ciclo 2012-2013 fue
de 400.8 pesos, promedio que representé una caida
del 33%. De hecho, el ultimo mes de ese periodo
la cotizacion se ubicoé en 374.66 pesos.’” Dado los
altos niveles de produccién, la expectativa era que la
baja continuara.

En este contexto de bajos precios, distintos
competidores en la produccién y comercializacién
de azucar llevaron a cabo reuniones en la CNIAA para
gestar un acuerdo conjunto en el que manipularian el
precio del azicar estandar y refinada con el propésito
de evitar que éste continuara a la baja, asi como
restringir la venta del producto a distribuidores y
mayoristas, a fin de que éstos no pudieran vender a
precios mas bajos que los ofrecidos por los ingenios.

La colusion descrita ocurrié entre el 29 de octubre y
el 9 de diciembre de 2013, y se implementd a través
de comunicaciones via correo electrénico. En estas
conversaciones escritas, los agentes econdémicos
acordaron “darle un buen jalén al precio”.

Derivado del anadlisis de informacién publica,
consistente en los precios promedio nacionales de
azucar al mayoreo, asi como de las declaraciones
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realizadas por participantes del mercado respecto al
precio de azucary al problema de la sobreproduccién
de la zafra publicadas en diversas notas periodisticas,
el 11 de diciembre de 2013, la COFECE inicié una
investigacién de oficio por la probable comisién de
practicas monopodlicas absolutas en el mercado de la
produccién, distribucién y comercializacién de aztcar
en el territorio nacional.

Durante esta investigacién, la COFECE se allegé
de informacién relevante utilizando las diversas
herramientas de investigacion que le otorga la
Ley Federal de Competencia Econémica (LFCE),
tales como visitas de verificacién, requerimientos
de informacién y comparecencias a diferentes
agentes econdmicos involucrados en el mercado
investigado. Estas herramientas permitieron obtener
informacién relevante para presumir la comisién de
practicas monopolicas absolutas por parte de las
empresas: Zucarmex, Ingenio de Huixtla, Proveedora
de Alimentos México, Azdcar Domin6é de México,
Central Motzorongo, Impulsora Azucarera del Trépico
y Promotora Azucarera, todas ellas pertenecientes
a grupos azucareros competidores entre si, y de la
CNIAA como coadyuvante.

Vale la pena destacar, que a través del uso de sus
herramientas de investigacién, la COFECE tuvo
conocimiento de las comunicaciones intercambiadas
entre directivos y gerentes de los grupos azucareros
involucrados, que permitieron conocer los alcances,
funcionamiento, implementacién y monitoreo de
los acuerdos sancionados. Por ejemplo, en algunas
comunicaciones se menciona que los participantes
del acuerdo buscarian elevar el precio del bulto de
azucar estandar al mayoreo, especificando incluso el
precio al que aspirarian comercializar el bien en cuestion.

Una vez analizados los datos recabados, se requirié
informacién a todos los participantes del mercado,
a efecto de que proporcionaran datos referentes a la
ofertay demanda para profundizaren el conocimiento
del sector, incluso, se multé a agentes econdémicos
por obstaculizar la investigacién.

7. Programa Nacional de la Agroindustria de la Cana de Azucar, 2014-2018 (PRONAC).

8. La Organizacion Internacional del Azicar (ISO por sus siglas en inglés), publicé que para el ciclo azucarero 2012/13, el consumo mundial de azticar fue de 173 millones de
toneladas, y la produccién de 184 millones de toneladas, lo que arrojé un superdvit de 11 millones de toneladas (datos recuperados del PRONAC).

9. Dadas las condiciones del mercado de aztcar, el precio de referencia a publicarse en octubre era 267 pesos menor por tonelada, al precio con que se habia liquidado a los
caneros en el mes de julio, por lo que derivado de las reglas de pago de la cana, los caneros debian regresar a los ingenios azucareros el monto diferencial que les fue otorgado
durante la pre-liquidacion y liquidacién correspondiente al ciclo 2012/13, el cual ascendia a 1,065 millones de pesos. A ello se sumé que los cafieros se rehusaban a iniciar la
zafra 2013/14 sin un precio minimo garantizado de 8 mil pesos por tonelada y/o algtin grado de control por parte de éstos, sobre la comercializacién de aziicar. Por ello, la
CNIAA acordé a nombre de sus afiliados, condonar la mitad de la deuda y que el resto fuera pagado en un plazo de dos afios sin intereses, decision que no fue bien vista por los

industriales, pues alegaban que afectaba sus finanzas.

10. Cdlculo con datos del Sistema Nacional de Informacién de Integracién de Mercados de la Secretaria de Economia (SNIIM).


http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5343244&fecha=02/05/2014
http://www.economia-sniim.gob.mx/Azucar.asp
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Durante las diversas comparecencias de este proceso,
se obtuvieron declaraciones aceptando la comisién
de las practicas anticompetitivas investigadas.

A raiz de ello, se encontré que los representantes
de los grupos azucareros en la Comisién Ejecutiva
de la CNIAA, determinaron vender a mayoristas,
industriales y distribuidores el bulto de 50 kilogramos
de azlcar a 350 pesos.'" Por otra parte, al percatarse
que distribuidores y clientes mayoristas comenzaban
a comprar el producto “barato” para revenderlo
posteriormente, cuando la produccion fuese escasa,
decidieron restringir la venta a dichos mayoristas,
evitando el riesgo de tener nuevos participantes en el
mercado, y que el precio del azicar bajara mas alla del
ofrecido por ellos mismos.’? También se encontré que
la CNIAA coadyuvéd, propicio, indujo y participé en
la realizacién del acuerdo, al convocar a una reunién
extraordinaria de la Comisién Ejecutiva para acordar
las acciones a implementar, asi como a dos sesiones
mas para darle seguimiento.

Entrelasaccionescreadaseimplementadasatravésde
la CNIAA, y que constituyeron la practica monopdélica
absoluta, destaca la creacién de la denominada“mesa
de venta’, que operd del 19 de noviembre al 9 de
diciembre de 2013, en por lo menos siete ocasiones y
cuyo objeto era monitorear el acuerdo colusorio.

La “mesa de venta” oper6 como un mecanismo
de control y monitoreo para el cumplimiento del
acuerdo colusorio. A través de ella, se verificaba e
informaba a la CNIAA y a los participantes, sobre
las ofertas que cada empresa hacia en lo individual
a sus clientes, indicando el ingenio, tipo de azucar,
volumen vendido, precio y condiciones de entrega.
Asimismo, se cercioraban que las ventas de los
ingenios respetaran los acuerdos para evitar que el
precio continuara cayendo.

La investigacion de la COFECE y las pruebas que de
ella derivaron, resultaron tan contundentes que los
emplazados, durante el procedimiento seguido en
forma de juicio, reconocieron que durante 42 dias:
1) participaron en el acuerdo a pesar de saber que
cometian practicas anticompetitivas, 2) asistieron
por lo menos en siete ocasiones a la mesa de venta
y 3) restringieron la venta del producto a mayoristas
y distribuidores.
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Si bien, durante la operacion de la mesa de venta no
se consolidé necesariamente el precio de 350 pesos
por bulto de 50 kilogramos de azucar, se observé
que las empresas habrian aumentado sus precios
artificialmente un 6.21%, ademds la imposiciéon
de restringir la oferta generé una reduccién en la
demanda de 2.3%, ambos efectos generaron un
dano al mercado estimado en 106 millones de
pesos (a precios de 2016). Vale la pena aclarar que
la cooperacién durante el procedimiento seguido
en forma de juicio y la aceptacién por parte de los
agentes econdémicos involucrados de la comisién
de la conducta, se consideré como un atenuante al
momento de determinar el calculo de las multas a las
que podrian estar sujetos. A pesar de ello, y tomando
en cuenta el corto periodo en que se llevé a cabo la
practica anticompetitiva, ésta es una de las sanciones
econdmicas mas altas impuestas por la COFECE.

Resolucion del Pleno

Derivado de la indagatoria y los elementos de
defensa presentados por las empresas involucradas
en esta colusién, el 26 de mayo de 2016, el Pleno
de la COFECE determind la existencia de elementos
suficientes para acreditar la responsabilidad de los
agentes econdémicos involucrados en la comisién
de practicas monopdlicas absolutas. Ademas, de
resultar responsables la CNIAA y su director general
de coadyuvar, propiciar, inducir y facilitar la ejecuciéon
del acuerdo. Por lo tanto, resolvié sancionar a los
agentes econdémicos involucrados con multas que en
total sumaron 88.8 millones de pesos.

La Ley otorga el derecho a los agentes econémicos
sancionados la opcion de acudir al Poder Judicial de
la Federacién para que sea revisada la legalidad de las
sanciones impuestas por la Comisién; sin embargo, en
este caso, los involucrados no hicieron uso de este recurso.

11. El azicar estdndar al mayoreo se vende en distintas presentaciones, las cuales pueden ser sacos de 50 kilos, stiper sacos de 1.5 toneladas y a granel. En 2011 el precio del bulto

de 50 kg en centros mayoristas del pais fue de 730 pesos y en 2012 de 447 pesos.

12. Esta medida también aseguraba que participantes de cadenas mayoristas, no se convirtieran en referente de precios en el mercado, ya que el precio de referencia del azticar
se utiliza para el cdlculo del precio de la cana de azticar, que a su vez determina cudnto se le paga al sector caiero y cémo se pagard.
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Guia de vinculos “La presente nota no debe entenderse como una
interpretaciéon oficial de la Comisién Federal de
1. Cana de azucar, un valioso alimento. Secretaria Competencia Econémica (COFECE) respecto de la
de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca Ley Federal de Competencia Econémica, ni podrd ser
y Alimentacion. utilizada para vincular a la COFECE por motivo alguno.
https://www.gob.mx/sagarpa/articulos/cana-de-
azucar-un-valioso-alimento?idiom=es La COFECE invoca su facultad para aplicar las
disposiciones normativas en materia de competencia
2. Ingenio azucarero, el primer paso de la transfor- econémica sin miramiento al presente documento.”

macion del azlcar. Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién.
https://www.gob.mx/sagarpa/articulos/ingenio-
azucarero-el-primer-paso-de-la-transformacion-
del-azucar?idiom=es

3. Programa Nacional de la Agroindustria de la Cana
de Azucar, 2014-2018 (PRONAC).
http://dof.gob.mx/nota detalle.
php?codigo=5343244&fecha=02/05/2014

4. Sistema Nacional de Informacién de Integracién de
Mercados de la Secretaria de Economia (SNIIM).
http://www.economia-sniim.gob.mx/Azucar.asp

5. Expediente 10-006-2013 sobre practicas monopé-
licas absolutas en el mercado de la produccién,
distribuciéon y comercializaciéon de azucar en el
territorio nacional.
http://www.cofece.mx:8080/cfcresoluciones/docs/
Asuntos%20Juridicos/V162/1/3530816.pdf
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