ﬂ @ Comisién para promover la competencia
@COPROCOm 08.08.2024

Estudio de Mercado de la cafia de azucar y sus
derivados en Costa Rica
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Resumen Ejecutivo

El objetivo de este estudio es analizar los mercados de produccion de
cana de azucar, industrializacion y comercializacion de azdcar, y otros
mercados relacionados, en Costa Rica, con el fin de comprender su
funcionamiento, detectar distorsiones o barreras en materia de
competenciay realizar recomendaciones que propicien su eliminacion.

En particular, el estudio analiza desde la perspectiva de competencia la
regulacion que rige el sector, con especial énfasis en el papel de la Liga
Agricola Industrial de la Cana de Azucar (LAICA), un ente publico no
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estatal que controla toda la cadena de produccion, distribucion y
comercializacion del azUcar en Costa Rica. Concretamente, se analizan
las circunstancias que dieron lugar a la normativa que lleva a una
excepcion a la legislacion de competencia, para determinar si
continuan vigentes en las condiciones actuales, y se discuten formas de
intervencion gubernamental alternativas que minimicen las barreras o
distorsiones a la competencia.

A estos fines se revisa el contexto historico del sector (seccion 3.1) para
comprender las condiciones que han determinado su estructura actual
Yy SU marco regulatorio. Se identifican los actores del sector en las
diferentes etapas de la cadena de valor y se define un ecosistema de
cana de azucar en Costa Rica, conformado por todos los productos
derivados (seccion 3.2).

El estudio destaca que existe una interdependencia entre los diversos
actores y entre las regulaciones relativas a cada producto, por
consiguiente, la interaccidon entre agentes y regulaciones de cada
producto del ecosistema determina el funcionamiento de la industria
como un todo (seccién 3.3).

El estudio concluye que la Ley Organica de la Agricultura e Industria de
la Cana de Azucar (Ley N°7818) determina una organizacion cerrada,
horizontal y verticalmente integrada, que coordina la actuacion de
todos los actores del sector del azucar de Costa Rica. Esto implica las
siguientes restricciones y barreras a la competencia (secciones 4y 6.5):

e Funcionamiento analogo al de un cartel en la produccion:
coordinacion y reparto de la produccion entre los ingenios de
una Cuota Nacional de Produccion de azUdcar por la que se pagan
precios superiores a los precios competitivos.

e Creacion de un agente con poder sustancial de mercado capaz
de cerrar la entrada a nuevos actores: LAICA tiene una
participacion en el mercado casi absoluta, y la posibilidad de fijar
precios unilateralmente o de restringir, en forma sustancial, el
abastecimiento en el mercado relevante, sin que los demas
agentes econdmicos puedan contrarrestar ese poder, ya que no
hay agentes econdmicos Iindependientes del esquema
organizativo dirigido por LAICA fuera de la importacion, que
tiene altas barreras de entrada. En consecuencia, al no existir
competidores nacionales y al estar restringida la entrada de
nuevos oferentes nacionales por la estructura legal y de
competidores internacionales por las barreras a la importacion,
la capacidad de contrarrestar el poder monopdlico de LAICA es
casi nula.

Ademas, luego de 36 anos de creada LAICA, el sector no muestra en la
comparativa internacional indicadores bien posicionados: niveles de
productividad entre los mas bajos y precios altos (seccion 6.2).
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En la seccion 3.3.4 se muestra también que existen diversas barreras a
la importacion, la Unica competencia a la que se enfrenta el esquema
conformado por la Ley N°7818. En la seccion 6.3 se analiza el impacto
negativo que estas barreras podrian estar generando.

Se concluye que la conformacion de la industria limita y distorsiona las
sefales de precios, lo que redunda en los siguientes efectos
economicos (seccion 6.5):

e Ineficiencias productivas: |a estructura monopdlica y de reparto
de mercado no esta resultando eficiente en la produccion. En
particular, los indicadores de productividad son mas bajos que los
de otros paises productores. Asimismo, es posible deducir que la
mayor ineficiencia proviene de la etapa de produccion de azucar
en los ingenios.

¢ Ineficiencias asignativas: la configuracion del mercado genera
precios superiores a los competitivos, tanto para los
consumidores finales como para la industria de alimentos que
utiliza el azdcar como insumo.

Al ser el azucar un insumo de importantes actividades
econdmicas como la industria de alimentos, |la distorsion en los
precios incrementa sus costos y reduce su nivel de produccion
respecto del que seria eficiente.

¢ Ineficiencias en la asighaciéon de recursos para el uso del
insumo cafa de azucar: las distorsiones de precios afectan el
costo de oportunidad de la produccion de etanol, ya que generan
un precio relativo artificialmente mas alto para el azdcar para
consumo. Esto se traduciria en una asignacion ineficiente de
recursos hacia mayor produccion de azdcar para consumo y una
reduccion de los incentivos a producir etanol.

e Ineficiencias dinamicas: |la estructura monopdlica y de reparto
de mercado distorsiona las senales de precios y afecta los
incentivos a invertir e innovar (ineficiencia dinamica). En este
sentido, resulta notable que luego de la vigencia de tantas
décadas de la estructura legal y organizativa del sector, los
indicadores de productividad muestren un desempeno tan
deslucido. En particular, los actuales precios podrian estar
disminuyendo los incentivos a llevar a cabo las inversiones
necesarias para producir mas etanol.

Las ineficiencias estaticas en la asignacion del insumo cana de azdcary
las ineficiencias dinamicas identificadas tienen consecuencias
relevantes en cuanto a las oportunidades que se podrian estar
desaprovechando. La asignacion actual estaria siendo contraria a la
tendencia internacional que hoy se orienta hacia la produccion y
utilizacion de combustibles ecoldégicos, mas sostenibles, y hacia la
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diversificacion de la matriz energética. Este es un caso en el que
eliminar distorsiones a la competencia tendria impactos positivos
medioambientales.

Se concluye que la implementacion de la politica publica de proteccion
de los productores de cana, reflejada en un porcentaje de reparto de
ingresos y que llevo a la conformacion de la Cuota Nacional de
Produccion y las cuotas a los ingenios, es decir, a un reparto de
mercado, complementada con la comercializacion practicamente
monopodlica dentro del pais, posibilita precios superiores a los de un
mercado competitivo, con los que los consumidores financian la
politica de proteccion sectorial, que beneficia no sélo a los productores
de cana sino también a los ingenios.

De esta manera, la distorsion en los precios tiene un impacto negativo
directo en el bienestar de los consumidores, que ven incrementado su
gasto y reducido su consumo, con el agravante de que, como también
se exhibid en la seccion 6.2, el impacto negativo es mayor en
poblaciones vulnerables de menores ingresos. Este también es un caso
en el que eliminar distorsiones a la competencia tendria un impacto
redistributivo de ingenios y productores a consumidores.

Costa Rica, con una produccion reducida a nivel global y tomadora de
precios, se encuentra fuertemente condicionada por este contexto
internacional. El desafio de politica publica es abordar este contexto
con un mMminimo nivel de distorsiones para el mejor funcionamiento
potencial del mercado interno que genere menores precios para los
consumidores de Costa Rica, incentivos a invertir y una asignacion de
los recursos a la produccion de la manera mas eficiente.

En ese sentido, la estructura organizativa creada hace décadas merece
ser repensada a la luz de cambios en la demanda, aspiraciones
medioambientales y las legislaciones modernas de defensa de la
competencia. Notese al respecto, que en muchos paises las agencias
de competencia han sancionado practicas que en Costa Rica estarian
siendo avaladas por ley (seccion 5.1).

Adicionalmente, Costa Rica tiene hoy la oportunidad de impulsar la
produccion de etanol, una industria con alto valor agregado, alto
potencial en innovacion, con importante impacto positivo en la
sostenibilidad medioambiental y con demanda creciente a nivel
internacional (seccion 5.2). Las posibilidades de aprovechar esta
oportunidad estan afectadas también por la falta de competencia en
los mercados de azucar.

Un replanteo del status quo del ecosistema del azdcar aparece como
una estrategia necesaria y urgente para Costa Rica. Por consiguiente,
se identifican diversos lineamientos para promover la competencia en
los mercados del ecosistema del azldcar (seccion 6.5):
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1. Eliminacion de cuotas de reparto entre ingenios y
productores. Liberaciéon de la comercializaciéon de azucar a
nivel minorista. Se recomienda a los poderes ejecutivo y/o
legislativo llevar a cabo las medidas necesarias para lograr un
cambio profundo o derogacion de la Ley N°7818, ya que esta ley
establece las funciones de LAICA en todas las etapas de la
industria, la CNP y el reparto de la CNP entre los ingenios.

2. Reducciéon de las barreras al comercio internacional del
azucar y sus derivados. Esto implica recomendar al MEIC
promover una reduccion de aranceles y dejar de otorgar
medidas antidumping y salvaguardias como las detalladas en la
seccion 3.3.4. En particular, el MEIC podria solicitar opiniones a la
COPROCOM cuando le sean requeridas medidas para sectores
pertenecientes al ecosistema de la cana de azucar.

3. Recomendar al Ministerio de Salud que elimine la prohibicion
de que la fortificacion del azucar importado se lleve a cabo
en Costa Rica. En particular, modificar el Decreto 39020-S.
Reforma al Reglamento de Fortificacion de modo de reducir las
barreras no arancelarias a la importacion y revocar asi una
desventaja para los competidores que desafien el poder
monopolico de LAICA.

4. Liberacion de la produccién y comercializacién de alcoholes
y licores. Para que el mercado sea competitivo es también
necesario eliminar el monopsonio de FANAL. En este sentido, se
recomienda a los poderes ejecutivo y/o legislativo establecer las
medidas necesarias para lograr un cambio profundo o
derogacion de los articulos 443 y 444 del Codigo Fiscal (Ley N°8
de 1885) que otorgan a FANAL el monopolio de la producciony
uso de alcohol etilico para fines licoreros y la elaboracion de
rones crudos, como asi también el monopsonio del alcohol
producido por LAICA y los ingenios, cuando son para consumo
interno (seccion 3.3.3).

La implementacion de las recomendaciones propuestas redundaria en
un impacto positivo en la reduccion de las ineficiencias que han sido
detalladas, lo que se traduciria en menores precios para consumidores
e insumos de la industria, una mejor asignacion de recursos a sus usos
mas productivos, mayores incentivos a invertir en sectores con impacto
positivo en el medioambiente y una adecuacion del ecosistema del
azucar a los incentivos de la competencia que lo transforme en un
motor de crecimiento sostenible de la economia de Costa Rica, sin
costos a ser asumidos por sectores de menores ingresos.
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1. Introduccioén.

El objetivo de este estudio es analizar los mercados de produccion de
cafa de azUcar, industrializacion y comercializacion de azdcar, y otros
mercados relacionados, en Costa Rica, con el fin de comprender su
funcionamiento, detectar distorsiones o barreras en materia de
competencia y libre concurrencia y realizar recomendaciones que
propicien su eliminacion.

En particular, el estudio analiza desde |la perspectiva de competencia la
regulacion que rige el sector, con especial énfasis en el papel de la Liga
Agricola Industrial de la Cana de Azucar (LAICA), un ente publico no
estatal que controla toda la cadena de produccion, distribucion y
comercializacion del azucar en Costa Rica. Concretamente, se analizan
las circunstancias que dieron lugar a la normativa que lleva a una
excepcion a la legislacion de competencia, para determinar si
continuan vigentes en las condiciones actuales, y se discuten formas de
intervencion gubernamental alternativas que minimicen las barreras o
distorsiones a la competencia.

A estos fines se revisa el contexto histérico del sector para comprender
las condiciones que han determinado la estructura actual del sector, las
regulaciones e intervenciones actuales del Estado. Se identifican los
actores del sector en las diferentes etapas de la cadena de valor y se
define un ecosistema de cana de azucar en Costa Rica, conformado por
todos los productos derivados.

El estudio destaca que existe una interdependencia entre los diversos
actores e intervenciones relativas a cada producto, por consiguiente, la
interaccion entre agentes y regulaciones de cada producto del
ecosistema determina el funcionamiento de la industria como un todo.
Comprender esa interdependencia e interaccion es de importancia
fundamental para poder realizar recomendaciones Utiles para la
industria y los usuarios finales de cada producto.

El estudio de mercado, de acuerdo con los lineamientos de la nueva
Guia de Estudios de Mercado de la COPROCOM, revisa las condiciones
econdmicas y regulatorias del sector y los mercados involucrados a fin
de identificar su impacto sobre las condiciones de competenciay en las
eficiencias estaticas y dinamicas del sector.

2. Cadena de produccion y ecosistema del azucar

La produccion de caha de azucar en Costa Rica deriva en un conjunto
de productos y subproductos con diferentes finalidades (Grafico 1).

Las caracteristicas de Ila produccion y de los mercados
interrelacionados de diversas maneras permiten definir un ecosistema
de la cana de azucar (
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Grafico 2). Los productores de cafa de azucar producen y suministran
a los ingenios que procesan la cana para la elaboracion del azdcar y sus
productos derivados. La demanda estd conformada por los
consumidores finales (hogares) y por las industrias que utilizan el
azdcar como insumo en una gran variedad de mercados, como los de
bebidas, comida procesada, chocolate y pasteleria, aunque también las
industrias quimica y farmacéutica.

Grdfico 1. Flujo de la cadena de produccion de azucar

AZUCAR BLANCO CONSUMO DIRECTO )
Incl efino y especial
(Incluye refino y especial) CONSUMO INDUSTRIAL )

PRODUCTORES
DECANA INGENIOS (16)
(6.000) AZUCARCRUDO +—H(  EXPORTACION )

ALCOHOL PARA
CARBURANTE EXPORTACION ]
'

ALIMENTO DE ANIMALES)

MIEL FINAL O MELAZA EXPORTACION )

FABRICACION DE ALCOHOL
ETILICO Y METILICO (FNL)

BAGAZO PRODUCCION DE ENERGIA
ELECTRICA

TRAPICHES Y DULCE Y AZUCAR
FABRICAS MORENO CONSUMO DIRECTO )

SUB-PRODUCTOS
DEL PROCESO

Fuente: grafico extraido de Ledn Sdenz & Arroyo Blanco (2012).

Gradfico 2. Ecosistema de la cana de azudcar
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Cana de azucar

Melaza

Alcohol/Etanol Combustible y Alcohol/
Consumo hogares, generacion de Etanol
industria elr)ergla
alimentos, etc. electrica

Combustibles Bebidas Desinfectante
alcohdlicas

Fuente: elaboraciéon propia.

El etanol (o alcohol etilico) es un biocombustible que se obtiene de la
fermentacion de los azdcaresy como combustible puede ser usado solo
0 en mezcla con gasolina, por lo que sirve para sustituir el consumo de
combustibles derivados del petroleo. El etanol se produce con la
melaza y con azucar. Mientras se produce con melaza, el etanol y el
azucar son complementarios en la produccion, pero la cantidad que
puede producirse de etanol es limitada. Luego, si se pretende
incrementar la cantidad de etanol obtenida, la produccién de azldcar y
etanol se convierten en sustitutas. Por ejemplo, de una tonelada de
caha se consiguen aproximadamente 110 kilos de azucar, y con la
melaza restante se pueden elaborar 11 litros de etanol. Para producir
una mayor cantidad de etanol se utiliza el azdcar y a partir de ese punto
azucar y etanol compiten en la produccion (Torroba, 2024). De manera
similar lo explica también Solano Ruiz (2019): “estas dos industrias (la de
azucar y etanol) son particularmente interrelacionadas pero
independientes en su comercializacion; es decir, el aumento en la
comercializacion de un producto se hace a mermas de la posibilidad de
comercializacion del otro por depender del mismo insumo para su
elaboracion”. El etanol de cana de azucar supone hasta un 89% menos
de emisiones de gas de invernadero que los combustibles fosiles,
mientras que el de maiz supone entre un 30% y un 38% menos y el de
remolacha entre un 35%y un 56% (Diez Torres & Garrido Carralero, 2012).
Esta caracteristica de ecosistema implica que cualquier intervencion o
medida implementada en un subsector (0 mercado) impacta en el
resto de los subsectores (0 mercados) del ecosistema.

10
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3. Estructura del sector y caracteristicas de sus mercados
en Costa Rica

3.1. Resena historica del sector en Costa Rica

El sector de la cana de azUcar y sus derivados ha sido, durante al menos
los ultimos 100 anos, un sector de relevancia para Costa Rica (en la
actualidad genera 58.000 empleos directos e indirectos),! aunque con
cierta tendencia decreciente si se observa la evolucion de su
participacion en el valor de la actividad agricola (Grafico 3). Asimismo,
se detecta una reduccion en la cantidad de hectareas sembradas
(54.848 en la actualidad respecto de algo menos de 60.800 que habia
hace tres anos).

Grafico 3. Participacion (%) de la cana de azucar en el valor bruto de la
actividad agricola (1991-2022).
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a/ Cifras preliminares 2020-2021; b/ Proyeccion 2022 utilizada en el Informe de Politica
Monetaria de julio 2022. Fuente: Sepsa con informacién del Banco Central de Costa
Rica, Julio 2022

La produccion de cafa se destina a consumo interno, exportaciones,
produccion de alcohol (etanol) y otros productos que se exportan.
Consistente con la reduccion en la cantidad de hectareas sembradas,
la produccion de cana en los ultimos 10 anos muestra una tendencia a
la baja. Por su parte, el nivel de las exportaciones también ha caido,
mientras que el consumo interno se ha mantenido estable, y en los
dltimos cinco anos ha aumentado lo destinado a produccion de etanol
(Grafico 4).

' Pagina Web de LAICA: https://laica.cr/.
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Gradfico 4. Produccion de cana de azucar y destinos (TM)

5.000.000
4.500.000
4.000.000 S
3.500.000 \
3.000.000
2.500.000
2.000.000 e
1.500.000 :
1.000.000
500.000
2013- 2014 2015- 2016 2017- 2018 2019- 2020- 2021- 2022-
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
= Consumointerno 2307327 2.285.796 2.375.905 2.122.742 2.042.723 1.947.666 1.897.587 1.878.233 1.955.203 2.077.870
Exportacion 2.146.015 2.071.550 1.968.099 2.185.748 1.967.124 1.973.871 2.008.826 1.921.791 1.716.041 1.118.716
Etanol 9.605 - - - - 54404 12539  151.512 163350 125.134
Productosqueseexportan 29176 65105 52454 35400 = 44293 49505 60314 43485 = 63294 = 101.047
Total 4.492.123 4.422.450, 4.396.458, 4.343.890, 4.054.140, 4.025.446, 4.092.122, 3.995.020, 3.897.888, 3.422.766,

Fuente: elaboracidon propia con datos provistos por LAICA.

Si bien la industria para el pais ocupa un lugar relevante dentro de su
actividad econdmica, a nivel internacional su produccion es muy
reducida, sobre todo si se la compara con Brasil, la India o los EUA. Esto
implica que Costa Rica es tomadora de precios y esta expuesta a los
vaivenes del mercado internacional (Ledn Saenz & Arroyo Blanco, 2012).
Esta particularidad ha motivado diversos tipos de legislaciones,
regulaciones e intervenciones estatales a lo largo de la historia del
sector.

Por consiguiente, una de las caracteristicas que mas destaca en la
industria es la alta intervencion estatal y un herramental de politicas
publicas disenadas para promover diferentes tipos de objetivos, tales
como altos aranceles, complementados por una reciente medida de
salvaguardia de tres anos (véase seccion 3.3.4). En particular, ciertos
hitos histéricos y legislaciones fundamentales determinan la evolucion
del sectory las caracteristicas y estructura que hoy se observan (Grafico
5).

Grdfico 5. Hitos relevantes de la industria
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Fuente: elaboracién propia con informacién publica obtenida de la normativa y en
Ledn Saenz & Arroyo Blanco (2012).

El sector actualmente esta organizado y ordenado conforme a lo
establecido en 1998 por la Ley N°7818. Notese que desde al menos el
ano 1840, con la primera fijacion de aranceles, el Estado ha mostrado
intenciones de ordenamiento y proteccion del sector, o de ciertos
actores del sector, con diversos tipos de medidas que seran analizadas
en detalle en las préximas secciones.

3.2.Mercados y ecosistema del azucar en Costa Rica
PRODUCCION DE CANA

La produccion de azucar en Costa Rica se traduce en un conjunto de
actores relevantes con presencia nacional o regional con diferentes
tipos y niveles de infraestructura. En la actualidad, existen cerca de
7.078 productores repartidos en seis zonas de produccion canera en el
pais: Guanacaste (60% del total de area sembrada de 54.848 hectareas),
Norte (17,6%), Puntarenas (10,9%), Valle Central (5%), Turrialba (7,21%), Sur
(7,47%).

En los ultimos 12 anos, el numero de productores de cana de azucar en
Costa Rica se redujo un 26,4%, dado que en la zafra 2012/2013 habia 9.616
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productores registrados (Umana, 2023),2 esto es, hay 2.538 productores
mMmenos.

Existen 11 ingenios azucareros distribuidos por el pais. El ingenio San
Rafael (en Alajuela), el mas nuevo, lleva dos anos sin molienda, por lo
gue operativamente ha habido solo 10 ingenios en los ultimos dos anos.
Dos de ellos poseen destileria para producir alcohol y dos realizan
cogeneracion de energia eléctrica aprovechando subproductos de la
caha de azucar (Grafico 6). LAICA por su parte tiene seis centros de
almacenamiento y distribucion (CAD) con una capacidad de
almacenamiento de 92,25 mil toneladas métricas. Estos centros reciben
el azucar de los ingenios y abastecen los dos centros de operaciones de
El Coyol (Alajuela) y Punta Morales (Puntarenas) donde se empaca el
azUcar para el mercado local y de exportacion.

Grafico 6. Zonas de produccion cafnera (% de drea sembrada), ingenios
y centros de LAICA

CATSA (refinadora y destileria) Norte
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Taboga (destileria y cogeneracién O G 2 / &t
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Cutris . .
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(©)
. Coopey~|ctor|a R.L. (refinadora) T ‘M,/ /
0. Juan Vifias
1 P

60% Puntarenas

N

w

Turrialba
2w 57, 20%:

12
o

. Coopeagri (El General) 10,9% v

2. Agroatirro R.L. (cerrado) s /
. CADs LAICA Valle Central 2 .
(© Centros de operaciones (LAICA) 5% a5

i R

* Productos adicionales a la elaboracion 59
de aztcar.

Fuente: elaboracion propia con informacion de la pagina web de LAICA.

Los ingenios difieren en capacidad de molienda y solo dos tienen
refinadora. En particular, tres de ellos cuentan con casi el 60% de la
capacidad de molienda (

Tabla ).

Notese que la region de Guanacaste tiene el 60% del area sembraday
los tres ingenios con mayor capacidad de molienda del pais. Ademas,
una de las dos refinadoras y ambas destilerias estan presentes también
en esta region.

2 La Ley N°7818 define el afio azucarero o zafra como el periodo comprendido entre
el 1° de octubre de cada afo y el 30 de setiembre del siguiente.
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La Cuota Nacional de Produccion (CNP) de la zafra 2022-2023 fue de
6.450.185,81 bultos de 96° de polarizacion.® La CNP se distribuye entre
los ingenios de manera consistente con las capacidades (

Tabla 1y Tabla 2).

Tabla 1. Capacidad diaria de los Ingenios en TMC (TMC)

#

1

2
3
4

5
6
7
8
9

Ingenio Capacidad %

Azucarera El Viejo (Guanacaste)
Taboga (Guanacaste)

CATSA (Guanacaste)

El Palmar (Puntarenas)
Coopeagri (San José)

Quebrada Azul (Alajuela)
Coopevictoria (Alajuela)

Cutris (Alajuela)

Juan Vifas (Cartago)

10 El Porvenir (Alajuela)

Total

7900 20%
7200 | 18%
7.000 17%
4100 | 10%
3.800 9%
2.880 7%
2.520 6%
2.400 6%
1.590 4%
700 2%

40.090 100%

Fuente: elaboraciéon propia con informacién de la pagina web de LAICA.

Tabla 2. Distribucion de la CNP (2022-2023)

Ingenio CNP (bultos)

El Viejo 1.432.003
Taboga 1.202.446
CATSA 1.170.428
El Palmar 556.847
El General 518.683
Cutris 506.864
Juan Vinas 371915
Quebrada Azul 336.133
Victoria 286.880
Porvenir 67.988
TOTAL 6.450.186

%CNP |
22.2%
18,6%

18,1%
8,6%
8,0%
7.9%
5,8%
52%
4,4%

11%

Fuente: elaboraciéon propia con informacién provista por LAICA.

Asimismo, los porcentajes de distribucion de la cuota tienden a
mantenerse estables como se observa en la

3 Como se explica mas adelante, de acuerdo con la Ley N°7818, LAICA establece todos
los aflos la Cuota Nacional de Produccién que se calcula como el consumo de azlcar
del aflo anterior multiplicado por 1,5. La Ley N°7818 define el azlcar de 96° de
polarizacién como azucar que contiene el noventa y seis por ciento (96%) de su peso

en sacarosa.
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Tabla 3. Dos ingenios (Atirro y Costa Rica) dejaron de operar en 2018. El
ingenio Providencia dejé de operar en 2020. Sus cuotas fueron
absorbidas por otros ingenios, en particular, las cuotas de Juan Vinas y
Porvenir se ven incrementadas en 2018 y 2020.

Tabla 3. Distribucion de la CNP entre ingenios en las dltimas 10 zafras

Ingenio 2013- 2014- plo) LY 2016- 2017- 2018- 2019- 2020-

2014 2015 pLo) [ 2017 2018 2019 2020 2021

Atirro 2,3% 2,0% 1,8% 2,0% 1,8%

Juan Vifas 4.6% 4,6% 4,6% 4.4% 4.3% 52% 52% 6,0% 6,0% 58%
Costa Rica 1,8% 2,0% 1,8% 1,8% 1,8%

Porvenir 1,4% 1,6% 1,5% 1,2% 1,4% 2,5% 2,1% 2,5% 2,2% 1,1%
Providencia 2,0% 1,9% 2,0% 2,0% 2,0% 2,0% 1,7%

Victoria 52% 4,9% 4,8% 4.5% 4,4% 55% 57% 5,6% 51% 4,4%
Cutris 50% 51% 52% 5,4% 5,4% 6,2% 6,2% 6,3% 6,4% 7,9%
Quebrada 4, 7% 4,9% 50% 4,9% 4,8% 50% 4,9% 51% 51% 52%
Azul

San Rafael 1,5%

El Palmar 8,7% 8,7% 8,8% 8,3% 8,3% 8,4% 8,5% 8,6% 8,4% 8,6%
CATSA 17,1% 17,6% 17,9% 18,3% 19,0%  18,4% 18,3% @ 18,0% 18,3% 18,1%
El Viejo 17,9% 18,2% 18,6% 19,5% 20,1% | 20,7% 21,1% 21,4% 213% | 22,2%
Taboga 20,4% @ 20,0% 19,7% 19,4% 186% 180%  18,0% 18,2% 17,9% 18,6%
El General 9,0% 8,5% 8,3% 8,2% 8,0% 8,1% 8,3% 8,2% 7,9% 8,0%

Los ingenios Atirro, Costa Rica y Providencia cerraron. El ingenio San Rafael lleva dos
afos sin molienda. Fuente: elaboraciéon propia con informacién provista por LAICA.

Al analizar la dinamica de entrada y salida de ingenios en el pais, se
observa una contraccion neta de la oferta, ya que, mientras que en 2003
habia 16 ingenios, hoy hay solo 11 (Tabla 4).

Tabla 4. Ingenios en 2003 y en 2024

| Zona Ingenios en 2003 Ingenios en 2024
Guanacaste Taboga Taboga
CATSA CATSA
Azucarera El Viejo Azucarera El Viejo
Azucarera El Palmar Azucarera El Palmar
Pacifico Costa Rica
El General El General
El Porvenir El Porvenir

La Argentina

Providencia

San Ramon

Victoria Victoria
San Carlos Cutris Cutris
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Quebrada Azul Quebrada Azul
Santa Fe
San Rafael
Turrialba Atirro
Juan Vinas Juan Vinas

Fuente: elaboracién propia con informacion de COPROCOM (2003) y de la pagina web
de LAICA.

Ademas de la CNP, los ingenios producen excedentes por encima de la
cuota asignada. El porcentaje de excedente en el total de la produccion
aparece relativamente estable (Tabla 5).

Tabla 5. Produccion total, CNP y produccion excedente

Zafra

1. Produccion
total (miles de 9.630 9314 8920 9.043 8.622 8844 8808 8504 8581 7.239

bultos)
2.CNP 786% @ 81,0%  81,8% | 825% | 79,7% | 769%  76,6%  76,7% | 731% | 89,1%

3. Excedente 21,4%  19,0%  182% 17,5%  20,3% 23]1% 23,4% 233% 269% 10,9%

4. Reservas de 01% 04% 20% 45% 46% 35% 69%
ingenio

5. Excedente
final (3-4)
Fuente: elaboracién propia con informacién provista por LAICA.

21,4%  19,0%  182%  17,4% @ 199% 211% 188% 18,6% 23,4% 4,0%

PRODUCCION DE ETANOL

En Costa Rica, los porcentajes de cana de azucar destinados a etanol
son muy bajos, aungque muestran cierta tendencia creciente a partir de
2018, y el ultimo ano el etanol represento el 4% del destino de |la cana
de azucar (Grafico 4, Grafico 7 y
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Grafico 8).

Grafico 7. Produccion de Cana de Azucar destinada a etanol (TMC)
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No incluye la melaza destinada a la produccién de etanol.
Fuente: elaboracidén propia con datos provistos por LAICA.
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Grafico 8. Destino de la cana de azucar (%)
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2014 12015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

====Consumo interno | 51% 52%  54% 49% 50% 48% 46% 47% 50% 61%
e Exportacion 48% 47% 45% 50% 49% 49% 49% 48% 44% 33%
Etanol 0% 0% 0% 0% 0% 1% 3% 4% 4% 4%

Productos que se
exportan

1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 2% 3%

No incluye la melaza destinada a la produccién de alcohol y etanol.
Fuente: elaboracidn propia con datos provistos por LAICA.

La competencia internacional es muy fuerte en la produccion de etanol
Y, en perspectiva, la industria de Costa Rica es minuscula. El 82% de la
produccion de etanol en el mundo la llevan a cabo Brasil y Estados
Unidos (Grafico 9). Una diferencia importante entre los grandes
productores internacionales es que Brasil (como Costa Rica) produce
etanol de azucar mientras que Estados Unidos produce etanol de maiz.

Frente a las preocupaciones por el cambio climatico, hay paises, como
los europeos, que tienen preferencia por etanol de baja huella de
carbono donde el etanol de cana de azucar (como el que producen
Brasil y Costa Rica) tiene ventajas frente al etanol de otras materias
primas como el maiz. Los precios varian cada aho, en algunos anos el
precio de Brasil es mas bajo y en otros lo es el de Estados Unidos.
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Grafico 9. Mercado Internacional de etanol

Mercado Internacional del
etanol

Etanol de maiz Etanol de azucar
Anhidro e hidratado

Precio Houston:
UsD 0,61L Precio : USD 0,5L

Fuente: elaboracion propia con Recope (2023) e IICA (2023)

PRODUCCION DE ALCOHOL PARA FANAL
Datos reportados por LAICA muestran que el alcohol destinado a

FANAL se produce solo con melaza, es decir, no se ha destinado azucar
para el alcohol de FANAL en los ultimos 10 anos, lo que explica que no

aparezca este rubro en el

20



ﬂ @ Comisién para promover la competencia
@COPROCOITI 08.08.2024

Grafico 8. (Véase la seccion 3.3.3 para mas detalles sobre FANAL y su
relacion con LAICA) LAICA ha presentado informacion sobre la
evolucion de los porcentajes de la caha necesaria para la produccion de
melaza destinada a la produccion de alcohol para FANAL (Tabla 5).

Tabla 6. Porcentaje de la cana utilizada para la produccion de melaza
destinada a la produccion de etanol y de alcohol destinado a FANAL

Destino 2013- 2014- 2015- 2016- 2017- 2018- 2019- 2020- 2021- 2022-

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Produccion
de alcohol 0,0% 10,0% | 10,9% 13,7% @ 16,8% 150% 271% @ 335% 183% 19,9%
para FANAL

Producciéon

71,6%  63,6% 516% | 60,7% | 61,8% | 642%  682% @ 701% @ 63,4% | 573%
de etanol

La tabla presenta la proporcion de cana utilizada para producir melaza destinada a la
produccion de alcohol y etanol. Los porcentajes no suman 100% porque hay un resto
que se destina a otros subproductos como los mencionados en el Grafico 1.

Fuente: informacion presentada por LAICA.

COMERCIALIZACION

LAICA cuenta con una division de comercializacion con marcas
industriales y comerciales encargada de administrar y operar todo lo
relacionado con las actividades de venta de la produccion para
consumo interno.

La marca industrial se denomina Proazucar y cuenta con un portafolio
de variedades: blanco de plantacion, refino, ultrafino, crudo, especial,
liquido, molido, organico. La marca comercial Doha Maria ofrece las
variedades: azucar blanco especial, azucar blanco de plantacion molido,
azucar con caramelo, tapa de dulce molida. Natuvia es la marca de
endulzante de Stevia (sachet, granulado, liquido), Zucra la marca de
azucar crudo, azucar crudo con extracto de Stevia y organico. También
Victoria de azucar refinado, y Juan Vinas de azucar crudo y azucar
refinado. Ademas, LAICA cuenta con la marca Lif de bebida instantanea
en polvo con extracto de Stevia, Dulceti de productos para decorado de
pasteleria y gelatinas e Hidra de bebida hidratante.*

La uUnica competencia a los productos comercializados por LAICA
proviene de la importacion. LAICA ha manifestado que cada cliente es

4 LAICA ofrece en la actualidad mayor variedad de productos de la que ofrecia en 2003
cuando se hizo la investigacion COPROCOM (2003).
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libre de revender los productos al precio que desee y que no cuenta con
un sistema de seguimiento ni monitoreo de precios en los comercios
minoristas.

3.3.Intervencion estatal en el ecosistema del azdcar en Costa
Rica. Normativa, regulaciones e intervenciones estatales
gue condicionan el libre funcionamiento de los mercados.

Practicamente todo el ecosistema de la cafa de azucar en Costa Rica
se encuentra fuertemente intervenido por el Estado, ya sea con
legislaciones especificas como con monopolios estatales (area gris del
Grafico 10).

Esto determina un conjunto de actores que interactuan en la
implementacion de la intervencion estatal y las correspondientes
politicas publicas. Como ya se menciono, la caracteristica de
ecosistema implica que cualquier intervencion o medida
implementada en un subsector (0 mercado) impacta en el resto de los
subsectores (0 mercados) del ecosistema. Es relevante entonces
analizar las regulaciones de todos los subsectores del ecosistema y los
actores relevantes (Grafico 11).

Grafico 10. Intervencion estatal en el ecosistema de la cana de azucar

de Costa Rica
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Fuente: elaboraciéon propia.
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Grafico T11. Intervencion del Estado en el Ecosistema de la cana de
azucar de Costa Rica
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Fuente: elaboracién propia.

3.3.1. Régimen especial del azucar

La ley que regula al sector es la Ley N°7818 (de septiembre de 1998). Su
gjecucion esta a cargo de la LAICA, creada por la Ley N°3579, de
noviembre de 1965, y reorganizada por la Ley N°7818. LAICA es un ente
publico no estatal que controla toda la cadena de produccion,
distribucion y comercializacion del azucar en Costa Rica.

La ley define su alcance:

“Azucar, en sus formas comerciales reconocidas derivadas de
la cana de azucar, incluso las melazas comestibles y finas, los
jarabes y cualquier otra forma de azdcar liquido. Se
exceptuan las melazas finales y los tipos o clases de azucar
no centrifugo de calidad inferior, tales como el "dulce de

n”

tapa"o la "panela".

Se reconocen tres tipos de productores: productores independientes,®
productores no independientes®y los ingenios. El régimen se establece
principalmente con dos objetivos, uno distributivo y uno de
ordenamiento del sector. El primero refiere esencialmente a la
participacion de los productores de cana de los beneficios del sector y
para esto se establecen algunas medidas particulares:

5 Aguellos con una entrega individual hasta de 5.000 toneladas métricas de cafa por
Zafra, en uno o mas ingenios dentro de una misma zona.

® Aquellos cuya entrega individual alcanza hasta 5.000 toneladas métricas de cafna por
zafra, pero cuya participaciéon excede el diez por ciento en el capital social de las
empresas o los fideicomisos propietarios y arrendatarios del ingenio donde entregan
su cafa.
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e Los ingenios deben adquirir de los productores independientes
de cana el 50% (o el porcentaje que se determine) de la cuota de
produccion de azucar que les corresponda (azucar de 96° de
polarizacion).

e El| productor recibe el 62,5% del valor del azdcar y las mieles,
puestos en el ingenio, por la caha que entregue dentro de la
cuota de produccion asignada al ingenio.

La segunda medida de reparto entre productores e ingenios ha sido
foco de debate e intervencién del Estado durante décadas. De hecho,
los datos muestran una evolucion creciente de la participacion que las
diferentes normativas han ido asignando a los productores desde el
ano en que la participacion comenzara a ser regulada (Grafico 12.
Participacion regulada de los productores en el valor del azucar que se
entrega dentro de la cuota de produccion (%)).

El objetivo de ordenamiento del sector se traduce, entre otras cosas, en
el establecimiento de un esquema de reparto de lo que se denomina la
Cuota Nacional de Produccidon de Azucar. Es funcion de LAICA
establecer esta cuota, que se calcula como el 150% del consumo de
azucar del ano anterior.”

El reparto de la Cuota Nacional se establece en las cuotas de referencia
de los ingenios (Tabla 2) y de los productores independientes. La Cuota
de referencia del productor independiente se define como la cantidad
promedio de azucar de 96° de polarizacion de las dos zafras de mayor
produccion entre las tres zafras inmediatamente anteriores.® En cuanto
alosingenios, la cuota de referencia es el promedio de las producciones
totales de azucar de cada ingenio en las cinco zafras anteriores,
calculadas con base en el azdcar de 96° de polarizacion.®

Grafico 12. Participacion regulada de los productores en el valor del
azucar que se entrega dentro de la cuota de produccion (%)

7 El Director Ejecutivo de LAICA, Edgar Herrera, explicé en su entrevista que el 50%
que excede el consumo nacional estd destinado a cubrir las cuotas preferenciales
internacionales (las de azucar crudo de EUA y la UE), las cuotas de azucar de valor
agregado, de especialidad, para organicos, jugos, etc. La Ley sefala: “La Junta
Directiva distribuird el azucar de exportacion entre los diversos mercados, de
acuerdo con la mayor conveniencia para la agroindustria de la cafa. La
proporcionalidad que exista en la citada cuota, con respecto a los tipos de azucar
comprendidos en ella y los destinos asignados, se mantendrd en las asignaciones de
cuota individual de produccion que fije para cada ingenio”.

8 En el caso de productores independientes nuevos se le define una cuota que es el
33,33% del promedio del azdcar de 96° de polarizacién entregado dentro de la cuota
del ingenio para la primera zafra, por los productores pequefos y medianos en las
ultimas tres zafras. El porcentaje aumenta un 33,33% en cada una de las dos zafras
sucesivas.

° Los nuevos ingenios cuentan con una cuota de 2% de las cuotas de referencia
individuales durante las primeras cinco zafras en que operen.
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Participaciéon de los productores establecida en la normativa.
Fuente: elaboraciéon propia.

La produccion que supera la Cuota Nacional se denomina “Excedente
de azUcar, excedente o extracuota”. Los excedentes estdn sometidos a
la vigilancia estricta de LAICA Yy deberan almacenarse en bodegas de su
aceptacion.

LAICA publica en octubre de cada ano los precios por bulto de azucar
de 50 kilogramos y por kilogramo de azucar de 96° de polarizacion
contenida en la cana entregada por los productores a los ingenios para
la elaboracion de azucar dentro de la Cuota Nacional de Produccion y
en régimen de excedentes.

El precio denominado de cuota incluye todos los costos, el valor de los
productos de valor agregado y los precios de las cuotas internacionales
(de EUAy UE). El precio de excedente refleja el precio internacional del
azucar crudo.”® El precio de cuota, superior al precio de excedente
(extracuota), es el que guia los precios del mercado interno (Grafico 13).

El diferencial entre el precio de cuota y el de extracuota puede alcanzar
hasta un 55% (CATRADE, 2024). Los datos reflejados en el

0 Asi lo explicéd Edgar Herrera de LAICA en la entrevista del dia 26 de febrero de 2024.
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Grafico 14 muestran diferenciales aun superiores.

Grafico 13. Liquidacion (precio) de cuota y extracuota bulto 96° de

polarizacion (zafras 2013-2014 a 2022-2023)
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Fuente: elaboracidén propia con datos provistos por LAICA.
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Grdfico 14. Diferencial entre Liquidacion (precio) de cuota y extracuota
bulto 96° de polarizacion (zafras 2013-2014 a 2022-2023)
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Fuente: elaboracidn propia con datos provistos por LAICA.

3.3.2. Régimen para la produccion de etanol

Como ya se explico, la produccion incremental de etanol compite con
la del azucar por el uso del insumo, la cafna (Torroba, 2024). Esto implica
que el costo de oportunidad del etanol es el precio del azdcar. Si este
precio sube, el incentivo a producir etanol cae. En Brasil, por ejemplo,
cada aho la produccioén varia en un rango entre 45% y 55% entre azucar
para consumo y etanol, guiada por los precios de cada uno “que
funcionan como vasos comunicantes” (Torroba, 2024). Esto implica que
regulaciones que afectan el precio del azucar afectan los incentivos a la
produccion de etanol.

En Costa Rica es la Junta Directiva de LAICA la que puede disponer un
uso alternativo para el alcohol de la cuota nacional. Lo anterior, de
conformidad con el articulo 116 de la Ley N°7818 que indica lo siguiente:

ARTICULO 116.- Cuando resulte mds beneficioso para los
intereses de la agroindustria de la cana, debido a las condiciones
que priven en los mercados internacionales, la Junta Directiva
podra disponer que el azdcar comprendido en la Cuota Nacional
de Produccion se sustituya por alcohol, siempre que no esté
destinado a satisfacer el consumo interno y sus reservas.

Al respecto, RECOPE (Refinadora Costarricense de Petroleo) ha
anunciado recientemente un programa de mezcla de etanol en las
gasolinas (RECOPE, 2023). La Ley N°5508 de 1974 constituye a RECOPE
como una empresa publica, propiedad del Gobierno de la Republica. La
Ley N°7356 de 1993 (conocida como Ley del Monopolio) declara
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monopolio del Estado “la importacion, refinacion y distribucion al
mayoreo de petroleo crudo y sus derivados, que comprenden
combustibles, asfaltos y naftas para satisfacer la demanda nacional” y
concede la administracion de ese monopolio a RECOPE.

El programa relativo a la mezcla de gasolinas ocurre en un contexto
internacional de gobiernos impulsando politicas para el desarrollo de la
industria de biocombustibles, como resultado del cambio climaticoy la
consecuente necesidad de reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero, la seguridad energética y el desarrollo agricola.

3.3.3. FANAL y el alcohol para la fabricacion de licores y
bebidas alcohdlicas

FANAL tiene el monopolio de la produccion y uso de alcohol etilico para
fines licoreros y la elaboracion de rones crudos. Esto se fundamenta en
los articulos 443 y 444 del Codigo Fiscal (Ley N°8 de 1885). De estos
articulos se deducen las siguientes cuestiones relevantes desde el
punto de vista de la competencia:

a) La produccion y uso de alcohol etilico para fines licoreros e
industriales, y la elaboracion de rones crudos para consumo nacional o
exportacion corresponden a FANAL; otros alcoholes, excepto el etilico,
polialcoholes, y alcoholes de funcion compleja, podran ser producidos
y exportados por entidades privadas, siempre y cuando no sean
producidos por FANAL. Esta regulacion establece una reserva de
mercado para FANAL en lo referente a bebidas de alta graduacion
alcohdlicay condiciona la actividad de agentes econdmicos privados en
la produccion y comercializacion de otros alcoholes y bebidas
alcohdlicas a la decision comercial de FANAL de ingresar en esos
mercados, lo que genera incertidumbre juridica y, consecuentemente,
desincentiva la inversion.

b) Los ingenios y LAICA pueden producir y exportar todo tipo de
alcoholes, pero cuando sean vendidos para consumo interno seran
vendidos exclusivamente a FANAL. Esto ultimo implica que FANAL es
el monopsonio del alcohol producido por LAICA y los ingenios, cuando
son para consumo interno.

3.3.4. Barreras a la importacion
ARANCELES A LA IMPORTACION

En Costa Rica el Estado ha establecido histéricamente altos niveles para
el arancel a la importacion de azucar blanco, como principal
instrumento de politica econdmica en relacion con el sector (Ledn
Saenz & Arroyo Blanco, 2012).
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En la actualidad, el azdcar, en bruto y refinada, tiene un arancel de
importacion de 45%. Este arancel, si bien alto, es el mas bajo que ha
tenido el pais desde el momento en que comenzaron a aplicarse
(Grafico 15). La disminucion importante del ano 2000, que llevd al
arancel de 60% a 49% fue el resultado del ingreso de Costa Rica a la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC) (Ledn Saenz & Arroyo Blanco,
2012).

Ademas, existe un impuesto del 1% sobre el valor aduanero que aplica
a todas las importaciones por igual (Ley N°6946). Para el resto de los
productos del sector, el arancel varia entre el 1% y el 15%." En particular,
el arancel del alcohol y el etanol es de 15%.

Grafico 15. Niveles historicos de proteccion arancelaria del azdcar en
Costa Rica
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Fuente: elaboracidn propia con datos de Ledn Saenz & Arroyo Blanco (2012).

OBLIGATORIEDAD DE IMPORTAR AZUCAR FORTIFICADA

Desde el ano 1998 se establecio por Decreto del Ministerio de Salud que
el azucar debe ser fortificada con vitamina A? En ese momento se
permitia importar el azdcar y luego en el pais realizar la fortificacion.
Desde 2015, por Decreto 39020-S. Reforma al Reglamento de

" https://www.comex.go.cr/media/9424/3-az%C3%BAcar-vcz-web.pdf

2 “Reglamento Técnico para la Fortificacion con Vitamina A del azucar blanco de
plantacién para consumo directo” que implica que el azdcar que se distribuye debe
estar fortificada con vitamina Ale.
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Fortificacion, no se permite que en Costa Rica se fortifique
internamente el azdcar que se importa.

La empresa importadora La Maquila ha senalado que la prohibiciéon de
fortificar internamente el azdcar importado ha aumentado los costos
para los importadoresy ha remarcado la asimetria con el caso del arroz,
para el cual se modifico la regulacion, permitiendo su importacion sin
fortificar y que luego el proceso de fortificacion se lleve a cabo en Costa
Rica. En particular, en junio 2022 el Decreto ejecutivo N° 43588 Reforma
Reglamento para el Enriguecimiento del Arroz, sefald lo siguiente: “que
permita que el arroz pilado importado se pueda fortificar en el pais,
esperando que se propicie una mayor competencia en el mercado que
pueda incidir en la disminucion de los costos del grano importado y que
beneficie al consumidor final”.

MEDIDA DE ANTIDUMPING

En julio de 2015 el Ministerio de Economia Industria y Comercio (MEIC)
inicid un proceso de investigacion relativo a la existencia de una
practica de dumping sobre las importaciones de azucar blanco
provenientes de Brasil. En noviembre 2016 la Autoridad Investigadora
recomendo al MEIC dar por concluida la investigacion. El dia 3 de
febrero de 2017 la ministra Geannina Dinarte Romero decidid apartarse
de la recomendacion y establecidé una medida antidumping del 6,82%.
Posteriormente, el 21 de febrero de 2017 la medida fue rectificada y se
redujo a 3,67%. La medida se establecio por cinco anos (DM-015-2017-
MEIC).

MEDIDA DE SALVAGUARDIA

En junio de 2019 el MEIC abrid una investigacion de salvaguardia para
las importaciones de azucar blanco. En mayo de 2020 el Informe
Técnico llevado a cabo por la Autoridad Investigadora finalizd la
investigacion y concluydé que no existian elementos que
fundamentaran la aplicacion de una medida de salvaguardia.

En junio de 2020, la ministra Victoria Hernandez Mora se aparto y
resolvid otorgar la medida de salvaguardia e imponer un arancel de
34,27% adicional al existente de 45%. Ante ello, la empresa importadora,
La Maquila, presentd un recurso de revocatoria que resultd en una baja
del arancel a un 27,68% durante tres anos, que se cumplieron en agosto
2023 (DM-073-2020-MEIC).

Asimismo, Brasil solicitd en agosto 2020 un derecho de suspension ante
la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) por lo que en octubre
2022 se acordd que Costa Rica debia otorgar una cuota de
compensacion a Brasil por 4.337 toneladas de azucar durante el tiempo
restante de la salvaguardia.
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3.4.0Otros actores del ecosistema del azdcar en Costa Rica.

Existe también un numero importante de asociaciones 'y
organizaciones que aglutinan a los diferentes actores del sector (Tabla
7).

Tabla 7. Asociaciones empresariales dentro del ecosistema de la cana

Camara de Organizacion conformada por los ingenios productores de
azucareros azucar en Costa Rica.

Corporacion  Empresa propiedad de siete ingenios que engloban mas del
Guanazucar 85% de la produccion de azucar. Coordina las compras de los
ingenios, y lleva a cabo negociaciones conjuntas.

FEDECANA Conformada por Asociacion Camara de Productores de
Cana del Atlantico, la Asociacion Cdmara de Productores de
Cana del Pacifico, la Asociacion Camara de Productores de
Cana de San Carlos, la Asociacion Camara de Productores de
Cana de Puntarenas, la Asociacidon Camara de Productores
de Cana de Guanacaste y la Asociacion Camara de
Productores de Cana de la Zona Sur.

Fuente: Umana (2023)

4. Andlisis de restricciones y barreras a la competencia
sobre la estructura de mercado y el ecosistema, la
legislaciobn y su impacto en los incentivos.
Antecedentes en la COPROCOM.

La normativa y la regulacion determinan una organizacion cerrada,
horizontal y verticalmente integrada, que coordina la actuacion de
todos los actores del sector del azdcar de Costa Ricay que ha generado
la creacion de un agente, LAICA, con poder sustancial de mercado
capaz de cerrar la entrada a nuevos actores.

Esta caracterizacion para LAICA surge de la valoracion de la regulacion
y la estructura de mercado expuestas en las secciones precedentes,
gue permiten corroborar que se satisfacen todos los presupuestos
previstos en el articulo 15 de la Ley de Promocion de la Competencia y
Defensa Efectiva del Consumidor (N°7.472).

Especificamente: el apartado (a) del articulo 15 se satisface ya que la
participacion de LAICA en el mercado es casi absoluta, y asimismo su
posibilidad de fijar precios unilateralmente o de restringir, en forma
sustancial, el abastecimiento en el mercado relevante, sin que los
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demas agentes econdmicos puedan contrarrestar ese poder, ya que no
hay agentes econdmicos independientes del esquema organizativo
dirigido por LAICA fuera de la importacion que, como se ha visto, tiene
altas barreras de entrada (apartado b).

En consecuencia, al no existir competidores o estar restringida su
entrada por barreras, su poder para contrarrestar el accionar de LAICA
es casi nulo (apartado c¢). Tampoco un competidor tendria acceso a las
fuentes de insumos (cana) fuera del esquema de LAICA (apartado d). El
comportamiento reciente detallado en la seccion “El Caso La Maquila
Lama contra LAICA” corrobora el argumento (apartado e).

La coordinacion del ecosistema se lleva a cabo esencialmente por
LAICA, creada por ley, y existen ademas otros actores que actuan
también como potenciales vehiculos de coordinacion (Tabla 7). Destaca
en este sentido la empresa GUANAZUCAR, conformada por siete
ingenios.

La existencia de la estructura de LAICA, avalada por la normativa y la
institucionalidad del Estado, inevitablemente se traducira en precios
mas altos para los consumidores de azucar y de todos los productos
derivados del azUcar y de la cana de azucar que los que generarian
mercados mas expuestos a la competencia.

Al mismo tiempo, esta estructura genera incentivos adversos a la
innovacion e ineficiencias en la asignacion de la cana de azucar. Usos
alternativos mas eficientes, sustentables o con impacto positivo para el
medioambiente (i.e. biocombustibles) podrian no estar siendo
promovidos frente a usos que son Mas rentables artificialmente como
resultado de la regulacion, la falta de competencia y la distorsion de
precios que esta genera.

Es notable, ademas, que la complejidad de la estructura ha llevado a la
continua generacion de nuevas distorsiones, en intentos de solucionar
desequiilibrios generados por las propias distorsiones de la normativa.
Un ejemplo paradigmatico en este sentido es el del articulo 17bis de la
Ley N° 7.818 adicionado en 2017 y reformado en 2022 para atender
diferencias artificiales de precios generadas por la propia ley. El articulo
crea el Fondo de Asistencia Econdmica de Productores en Régimen de
Excedentes, para mitigar la diferencia entre el precio de la cuota y el
precio de los excedentes que puedan tener los pequefos y medianos
productores de caha independientes, de hasta de 1500 toneladas
métricas, en sus entregas de cana en régimen de excedentes. La
justificacion de esta estructura reside en la de ser un modelo solidario
con los pequenos y medianos productores de cana que no demanda
fondos del Estado.

Consistentemente, la COPROCOM, desde el ano 2003, ha alertado
sobre los perjuicios que generan las estructuras monopodlicas que
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operan en el ecosistema de la cana de azucar en diversos estudios,
casos y opiniones.

4]. Estudio de mercado del azUcar del ano 2003 ratificado en
2010

En el ano 2003 se publico la “Investigacion sobre el Mercado de Azucar
LAICA” (COPROCOM, 2003). Las principales conclusiones de la
investigacion fueron:

1) El sector azucarero estd muy regulado con sistema de cuotas
internas 'y externas, barreras arancelarias y un marco
regulatorio que se caracteriza por ser demasiado proteccionista,
ya que permite el funcionamiento legal del monopsonio y del
monopolio a nivel de la actividad azucarera.

2) Los monopolios de hecho son perjudiciales, ya sean estos
publicos o privados, aun en aquellos casos en que dentro de un
mismo mercado existan grupos respaldados legalmente como
el caso de LAICA. En ese sentido, en el mercado azucarero debe
permitirse la entrada de todos los agentes economicos que se
encuentren en condiciones de desarrollar la actividad. De
manera, que las normas de la Ley 7818 que regulan el mercado
azucarero deben ser objeto de revision, ya que existe la
posibilidad de que existan hormas contrarias a lo que establece
el articulo 46 de la Constitucion Politica.

3) Es necesario abrir el mercado interno a Ila competencia
internacional mediante la reduccion de los aranceles. O bien,
como minimo propiciar la competencia en el mercado
costarricense a través de una reforma a la Ley No. 7818 “Ley
Orgdnica de la Agricultura e Industria de la Cana”. Esto por
cuanto  tiene  regulaciones que generan  prdcticas
anticompetitivas con ineficiencias para la economia, que
perjudican al sector productivo y al consumidor.

Notese que en el ano 2010, la COPROCOM ratifico las conclusiones de
aquel estudio.”

4.2.Estudio de mercado del alcohol en 2018

En enero de 2018 COPROCOM elabord el “Estudio sobre monopolio de
la produccion de alcohol en Costa Rica” (COPROCOM, 2018). Dicho
estudio concluyd que las justificaciones que dieron origen al monopolio
estatal de FANAL en relacion con la produccion de alcohol y bebidas
alcoholicas no tienen justificacion en las condiciones actuales de la
economia de Costa Rica. El estudio recomendd impulsar un escenario
de apertura del monopolio en la produccion de alcohol y bebidas
alcohdlicas.

3 Acta de la sesion ordinaria No.36-2010 de la COPROCOM.
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4.3, El caso La Maquila Lama contra LAICA

En agosto de 2016, La Maquila Lama (empresa importadora de azucar)
denuncioé en la COPROCOM a LAICA por ciertas practicas para excluir el
azucar Mr. Maximo de la denunciante (La Maquila Lama) de las
gondolas de clientes de LAICA.

Las practicas denunciadas incluian: 1) condiciones de venta como la
entrega del producto, facilidades de crédito u otros beneficios
comerciales a algunos de sus clientes bajo la condicion de retiro del
producto o de no comercializar productos de La Maquila Lama, 2)
diferentes precios o condiciones de compra a algunos de sus clientes
gue estaban comercializando marcas de productos de competidores,
3) negarse injustificadamente a vender productos que ofrece
normalmente en el mercado a clientes que comercializan productos de
la competencia, 4) imposicion de condiciones bajo la amenaza de
ruptura de las relaciones comerciales, 5) oferta o firma contratos para
gue sus clientes no vendan ciertas marcas de productos de otros
competidores.

En abril 2020, la COPROCOM aceptd un conjunto de compromisos
ofrecidos por LAICA para el logro de una terminacion anticipada (VOTO
COPROCOM-20-2020). A fecha de hoy el procedimiento se encuentra
en la etapa decisoria por parte del Organo Superior, por
incumplimiento de los compromisos por parte de LAICA.

4.4, Opiniones sobre la produccion monopdlica de alcohol
(2018 y 2020)

En 2018, la COPROCOM emitio criterio sobre el sector de produccion de
alcohol excluido de la normativa de competencia. Ademas, en 2020 la
COPROCOM opinod sobre un conjunto de proyectos de ley que, si bien
se originaron por la situacion de pandemia y la escasez de alcohol
desinfectante, dejaron precedentes sobre el criterio de COPROCOM
sobre algunas caracteristicas del sector (Tabla 8).

5. Contexto y experiencias internacionales

Un hecho destacable del sector azucarero a nivel internacional es la
fuerte proteccion y regulacidén que lo caracteriza. Estas protecciones y
regulaciones datan de décadas y se observan en ambos lados del
océano. Ha sido considerado, de hecho, uno de los mercados mas
subsidiados y distorsionados entre todos los mercados agricolas (OECD,
2007).

Una caracteristica determinante es la defensa que hacen los paises de
su participacion en mercados preferenciales donde encuentran precios
gue duplican aquellos del mercado internacional no preferencial (o el
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“de competencia”). Precisamente, hace mas de 20 anos la COPROCOM
(2003) concluia que la industria azucarera a nivel mundial mostraba
fuertes politicas de proteccionismo, con altos aranceles, subsidios,
sistemas de cuotas y prohibicion de importaciones y otras barreras no
arancelarias, que “han evitado la formacion de un verdadero mercado
internacional de libre competencia”.

08.08.2024

Costa Rica, con una produccion reducida a nivel global y tomadora de
precios, se encuentra fuertemente condicionada por este contexto
internacional y ha buscado a lo largo de la historia soluciones

intervencionistas consistentes con
distorsivo.

un panorama internacional

Tabla 8. Opiniones de la COPROCOM sobre monopolio del alcohol

Conclusiones o recomendaciones

Opinién
02-2018

A partir de las conclusiones
del “Estudio sobre el
monopolio de la producciéon
de alcohol en Costa Rica” la
Comisién emite criterio sobre
este sector excluido de Ia
normativa de competencia.

Opinidén
02-2020

Opinion sobre la decision del
Gobierno de vender o
concesionar la operacién de la
Fabrica Nacional de Licores
(FANAL).

Criterio desfavorable sobre el
Proyecto de Ley N°21.862, que
autoriza la produccion,
comercializacion y venta de
antisépticos a base de alcohol,
en caso de emergencia
nacional.

Opiniodn
06-2020

Criterio favorable en relaciéon
con el Proyecto de Ley
N°21.863 Apertura del

Opinién
07-2020

principales de la COPROCOM

Los motivos que en su momento
justificaron la existencia del monopolio de
alcohol, hoy en dia no se sostienen.
Efectos negativos del monopolio.
*Exhorta al Poder Ejecutivo y al
Legislativo, a crear las condiciones que
permitan una competencia efectiva en la
produccion de alcohol y licores.
*Inconveniencia de una potencial
integracién de LAICA con FANAL

Vender el monopolio estatal del alcohol u
otorgarlo en concesion en esa calidad a
una empresa privada, sélo viene a
perpetuar una situacion injustificada.
*[dem.

** [dem.

El proyecto de ley no viene a solucionar el
problema presentado en la pandemia, la
escasez de productos de limpieza a base
de alcohol. Si bien las empresas estan en
libertad de producir este tipo de articulos,
lo cierto es que no elimina la mayor
restriccion existente que resulta de la
obligacion de adquirir la materia prima de

la FANAL, dnico comercializador
autorizado por ley.

* [dem.

** [dem.

El proyecto que propone derogar el
monopolio concedido a la FANAL para
gue el sector privado pueda también
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Opinioén Conclusiones o recomendaciones

principales de la COPROCOM
Monopolio de la Fabrica  colaborarcon la produccion esacorde con
Nacional de Licores. las recomendaciones que ha emitido la
COPROCOM.
* [dem.
** [dem.
Opinién  Criterio desfavorable en El proyecto no resulta acorde con las
08-2020 relacion con el Proyecto de ley recomendaciones que ha emitido la
N°21.872, “Ley  para el COPROCOM.
establecimiento de alianzas *idem.
estratégicas entre la FANAL y ** [dem.
LAICA".

Fuente: elaboracion propia.

Sin embargo, la experiencia internacional muestra algunas reformas
tendientes a reducir las distorsiones. En el ano 2006 Europa planted una
reforma con orientacion de mercado para promover su competitividad
y sostenibilidad (European Commission, 2006) que tuvo logros y
desaciertos (TCE, 2010). En 2017 se elimino el Sistema de Cuotas (que
asignaba cuotas de produccion a cada pais dentro de la UE) “a efectos
de dar a los productores (de remolacha azucarera e ingenios)
oportunidades comerciales mads realistas de acuerdo con la demanda
internacional y promover la exploracion de nuevos mercados” (Solano
Ruiz, 2019). Esto también implicé simplificar la gestion politica y las
cargas administrativas de productores y comerciantes.

Asimismo, tanto en Europa como en Estados Unidos, la jurisprudencia
y la literatura reportan una serie de casos por practicas anticompetitivas
en el sector (Marco, 2015). En particular, el caso del cartel del azucar en
Espana ha sido un caso lider en cuanto a que, luego de que el Tribunal
Supremo dictara dos sentencias pioneras sobre la indemnizacion de los
danosy perjuicios causados por este cartel, se han planteado sucesivas
reclamaciones de danos por los afectados de otros carteles (Marco,
2021). En aquel caso productores y refinerias fueron sancionados con
una multa de 8,74 millones de euros que el Tribunal Supremo confirmo
en 2006. El Tribunal de Defensa de la Competencia habia identificado
un cartel para fijar precios, acuerdos para la asignacion de mercado
entre las cuatro empresas, mediante la «transferencia» de las cuotas de
produccion existentes -debido a la Common Market Organisation
(CMOQO) del azucar- a cuotas de venta de azucar en el mercado, con
compromisos de no atender clientes de otros miembros del cartel.
También encontré evidencia de esfuerzos conjuntos para prevenir y
controlar la importacion de azucar (Marco, 2015). Como resultado de la
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reclamacion de danos, debieron pagarse 5 millones de euros a
pasteleros en 2013.

En América Latina se han sancionado ingeniosy productores de azucar
en Colombia y México. Estos casos, mas recientes que los casos de
Europa, se comentan a continuacion.

5.1. Casos regionales por practicas anticompetitivas en el sector

5.1.1.El caso de la Superintendencia de Industria y Comercio
(SIC) de Colombia en 2015.

LA SIC abrié una investigacion en el sector azucarero por cartelizacion
para obstruir importaciones y por reparto de cuotas de produccion y
suministro. Como resultado de la investigacion, fueron multadas tres
asociaciones (ASOCANA, CIAMSA y DICSA) y 12 ingenios, ademas de 14
personas naturales.

La SIC concluyd que “los investigados concibieron y ejecutaron
deliberadamente una estrategia anticompetitiva, ilegal, concertada,
coordinada y continuada encaminada a bloquear importaciones de
azucar a Colombia en general, para evitar gue aumentara la oferta y
disminuyera el precio interno que pagan los consumidores y la
industria".

La sancién fue por cartelizacion empresarial para obstruir
importaciones. En cuanto al reparto de cuotas de produccion y
suministro del azucar, si bien la SIC formuld cargos por presunta
cartelizaciéon empresarial por parte de ASOCANA y los 12 ingenios
investigados, luego de los descargos la SIC debidé archivar la
investigacion debido a que la conducta investigada se originaba en una
politica publica con base legal.

Se concluyé que el FEPA (Fondo de Estabilizacion de Precios del
Azucar) “se encuentra desnaturalizado por cuanto se convirtio en
instrumento idoneo para fijar cuotas de produccion o suministro, la
Superindustria estd limitada para ejercer sus facultades de proteccion
de la competencia e imponer sanciones, pues el articulo 31 de la Ley
1340 de 2009 restringe las funciones de la Superindustria cuando estan
de por medio instrumentos de politica publica intervencionista, como
el FEPA". Sin embargo, dado que la SIC advirtio irregularidades en el
funcionamiento del FEPA, le ordend a su Comité Directivoy al Gobierno
Nacional revisar el instrumento de politica publica a los fines de
garantizar que se ajuste a los propositos establecidos en la ley.™*

“ https://www.sic.gov.co/noticias/por-cartelizacion-empresarial-para-obstruir-
importaciones-superindustria-sanciona-a-ASOCANA-ya-14-empresas-del-sector-
azucarero.
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512. El caso de la Comision Federal de Competencia
Econdmica (COFECE) de México en 2016.

México es el cuarto productor de azucar en el mundoy el sector genera
260.000 empleos directos. Para la zafra 2013-2014 COFECE detectd que
durante 42 dias un grupo de empresas dedicadas a la produccion,
distribucion y comercializacion de azucar en México acordaron
manipular al alza el precio del azdcar estandar y refinada y se obligaron
a restringir la cantidad comercializada.

Frente a un contexto de precios a la baja por excedente de azucar,
competidores en la produccion y comercializacion de azucar llevaron a
cabo reuniones en la Camara Nacional de las Industrias Alcoholera y
Azucarera (CNIAA) para acordar manipular el precio del azdcar y evitar
gue continue bajando.

COFECE sanciond por practicas monopodlicas absolutas (cartelizacion)
con 88,8 millones de pesos de mexicanos (aproximadamente 4,2
millones de ddlares americanos) a las empresas Zucarmex, Ingenio de
Huixtla, Proveedora de Alimentos México, Azdcar Domind de México,
Central Motzorongo, Impulsora Azucarera del Tropico y Promotora
Azucarera, a 10 personas fisicas y a la CNIAA por su participacion como
coadyuvante.”

5.2.Perspectivas futuras de la industria: la promocion de la
produccion de etanol

5.2.1. Experiencia de Brasil

Brasil ha sido el primer pais latinoamericano en establecer una
regulacion de mezcla de etanol con gasolina en 1977, en la que se
requeria una proporcion de 45% de etanol anhidro. Desde 2015 la
mezcla de etanol puede variar entre un rango de 18% a 27,5%.

Brasil es el segundo productor de etanol en el mundo y en los ultimos
cuatro anos la producciéon de etanol se ha mantenido en niveles por
encima de los 30 millones de metros cubicos. En 2022 Brasil exportd
2.439.900 m3 de etanol (IICA, 2023).

La cana de azucar es la principal materia prima utilizada en su
elaboracion, ya que el 89,4% del total producido se lleva a cabo con cana
de azucar. Brasil lleva ya muchos anos asignando stock de azucar a la
produccion de etanol (Solano Ruiz, 2019), lo que se traduce en una
matriz energética diversificada con una participacion creciente de la
cana de azucar (Grafico 10).

5 https://www.cofece.mx/wp-
content/uploads/2017/11/ReporteMensual _COFECE_JUN_2016.pdf
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Grdfico 16. Oferta interna de energia primaria en Brasil (1970-2022)
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Fuente: elaboraciéon propia con datos del balance energético nacional de Brasil (EPE).

5.2.2. Experiencia reciente de la India

Como parte de un proceso de reconversion de la industria del azdcar,
en India se ha implementado un conjunto de politicas
gubernamentales por las cuales la industria del etanol se ha
desarrollado en los Ultimos cuatro anos.

En este sentido el gobierno ha puesto en practica diversas acciones
para aumentar la produccion de etanol de India de siete mil millones
de litros en 2021 a quince mil millones en 2025.

Los objetivos que se ha planteado el gobierno son: 1) bajar las
importaciones de petroleo y aumentar la autosuficiencia, 2)
salvaguardar los intereses financieros de los agricultores, 3) reducir las
emisiones de carbono, 4) incrementar la eficacia econdmica como
resultado de la innovacion (USDA, 2023).

Para lograrlo, el gobierno ha establecido la meta de un 20% de etanol
en la mezcla de combustible para 2025y ya cumplido una primera meta
de 10% para 2022.

Ademas, las importaciones de etanol para mezclas de combustibles
estan prohibidas y el gobierno ha destinado fondos de su presupuesto
a un programa de asistencia financiera a los ingenios azucareros para
la produccion de etanol. Se bajaron los impuestos al etanol para mezcla
y se aplica un impuesto a las gasolinas sin mezcla.
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También se establecidé un “Marketplace” regulado donde los ingenios
azucareros o las destilerias independientes pueden celebrar acuerdos
a largo plazo para vender etanol a las empresas comercializadoras de
petréleo en la India. Existe ademas un precio minimo sostén para el
azucar de caha. También, el gobierno ha firmado acuerdos de
colaboracion con Brasil para promover la produccion de etanol con
cana de azucar (USDA, 2023).

5.2.3. Experiencia reciente de Guatemala

Guatemala es el sexto exportador de azucar a nivel mundial. En la zafra
2020-2021 la produccion de Guatemala fue de 2.564.901 toneladas
métricas con un area cultivada de 253 mil hectareas.® Guatemala
muestra una capacidad de produccion de etanol muy elevada si se
compara con la de sus paises vecinos (Grafico 19).

El gobierno ha establecido que a partir del 1 de enero de 2025 el pais
debe tener una mezcla minima del 5% de bioetanol en todas sus
gasolinas y se da prioridad al bioetanol “avanzado” (que genera
emisiones menores a 28,6 g de CO2 equivalente/MJ), ya que debera
constituir al menos el 60% de la mezcla obligatoria de gasolina.

Los productores locales ofrecen su bioetanol a los distribuidores de
gasolina encargados de realizar la mezcla. Se abre la posibilidad de
importar el bioetanol si la oferta interna no es suficiente (IICA, 2023).

6. Consideraciones sobre la existencia de distorsiones y
barreras a la competencia y la posibilidad de
competencia efectiva y desarrollo eficiente del
mercado

6.1. La fuerte intervencion estatal es caracteristica del sector a
nivel mundial, sin embargo, la estructura determinada por
la Ley N°7818 es uUnica.

Existe consenso a nivel internacional que el mercado del azdcar es uno
de los mercados mas distorsionados e intervenidos por el Estado
(OECD, 2007; Solano Ruiz, 2019; CATRADE, 2024). De |la extensa revision
internacional realizada por Solano Ruiz (2019) se deduce que las
intervenciones mas replicadas son los subsidios directos a los
productores y los aranceles a la importacion.

Costa Rica, ademas de aranceles y otras barreras a la importacion, ha
conformado una estructura completamente integrada y cerrada, con

6 https://www.azucar.com.gt/tag/produccion-de-
azucar/#:~text=Esto%20contribuy%C3%B3%20a%20que%20la,cultivada%20de%2025
3%20mMil%20hect%C3%Alreas.
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asignacion de cuotas y precios generalmente no observada en otros
paises. De hecho, CATRADE (2024) comienza el reporte con esta
afirmacion “La organizacion del mercado del azudcar en Costa Rica es
sui generis, practicamente no se ha identificado un esquema similar
en el mundo”.

En Centroameérica se encuentran organizaciones con alguna similitud
con LAICA (INAZUCAR en El Salvador y ASAZGUA, en Guatemala).
Notese que son estructuras organizativas creadas hace décadas que
merecen ser reconsideradas a la luz de cambios en la demanda,
aspiraciones medioambientales y las legislaciones modernas de
defensa de la competencia.”

Asimismo, estan vigentes las conclusiones realizadas por COPROCOM
en la investigacion de 2003 (COPROCOM, 2003) y las recomendaciones
realizadas para eliminar el monopolio de FANAL.

Dado el caracter de ecosistema de la industria de la cana de azUcar, el
impulso de la competencia en la produccion y comercializacion de
alcohol en Costa Rica también redundaria de manera positiva en el
resto de los mercados derivados de la cana de azucar. La competencia
genera precios que envian las senales correctas para la mejor
asignhacion de los recursos.

6.2.El modelo de Costa Rica determinado por la Ley N°7818 en
1998 no estaria arrojando resultados eficientes para el pais.
En primer lugar, el modelo de Costa Rica esta determinando precios
entre los mas altos entre los paises productores de la region (

7 Guatemala en particular, es practicamente el Unico pais de la region sin legislacién
de defensa de la competencia.
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Grafico 17).
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Grafico 17. Precios mayoristas y minoristas del azdcar en paises
seleccionados (US$ por kilogramo)
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Fuente: Selina Wamucii
(https://www.selinawamucii.com/es/perspectivas/precios/costa-rica/azucar/#market-
insights, marzo 2024)

Esta situacion lleva décadas, como ha sido reportado por Ledn Saenz &
Arroyo Blanco (2012), que sehalan que durante décadas el consumidor
nacional ha pagado precios altos.

El reporte CATRADE (2024) elabora graficos comparativos de precios
minoristas ajustados por la paridad del poder de compra (PPP) entre
una amplia muestra de paises (no se muestran los precios sin ajuste).
En dicha comparacion, para tres anos diferentes (2018, 2020, 2021), los
precios en Costa Rica aparecen cercanos al precio promedio de la
muestra o un poco por debajo. El mismo reporte (citando otro informe)
muestra que el precio del azucar en Costa Rica se encuentra por
encima del promedio latinoamericano y debajo del promedio de los
paises de la OCDE.

En segundo lugar, los datos muestran que los ingenios estan siendo
ineficientes en su produccién. Por ejemplo, en la zafra 2021-2022 se
produjeron 106,7 kilogramos de azucar por cada tonelada de cana
procesada, un numero que esta por debajo del correspondiente a otros
paises: Brasil 137,5, Argentina 118,1, El Salvador 117,5, México 112,7 vy
Colombia 111,2 (Umana, 2023).

La baja productividad relativa es corroborada también por informacion
presentada en CATRADE (2024) (

Grafico 18) que senala al respecto: “Aumentar la productividad es
quizads uno de los mayores retos que enfrenta la industria azucarera
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costarricense”. Es de interés notar que en las mediciones que
incorporan rendimiento de la actividad primaria los indicadores
colocan a Costa Rica cerca de Brasil y México, lo que permite deducir
que la mayor ineficiencia proviene de la etapa de produccion de azucar
en los ingenios.

Grafico 18. Rendimiento por hectdreq, paises seleccionados (ano
2021/22)
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Fuente: grafico extraido de CATRADE (2024).

En tercer lugar, la capacidad de producciéon de etanol es baja, frente a
la experiencia de otros paises como Guatemalay Nicaragua (Grafico 19).
Asimismo, la produccion de etanol, aunque ha estado creciendo los
dltimos anos, también es baja. De hecho, son muchos los paises de la
region, ademas de Brasil, que han impulsado la produccion de etanol y
muestran niveles de produccion superiores a los de Costa Rica (Grafico
28).

Grafico 19. Capacidad de produccion de etanol en la region
centroamericana (en millones de m3)
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Fuente: extraido de IICA (2023).

Como se menciond, Recope esta planteando un programa de mezcla
de etanol con gasolina, para lo cual ha proyectado una licitacion para
comprar etanol. Los productores locales enfrentarian fuertes desafios
para poder competir con ofertas internaciones de Brasil y Estados
Unidos (Torroba, 2024).

En cuarto lugar, datos de otros sectores primarios muestran que el valor
bruto de la produccion de cana de azucar es superado por varios
productos agricolas (Grafico 20).

Grafico 20. Participacion (%) en el Valor Bruto de la Produccion de las
actividades primarias del sector agropecuario en Costa Rica.
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Fuente: elaboracidn propia con informacion de SEPSA 2024.
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Mientras que el valor bruto de la produccion de la actividad agricola se
ha mantenido creciendo los ultimos anos (Grafico 21), el del azucar cayo
en 2020 y volvio a subir al ano siguiente (Grafico 22).

Grafico 21. Valor bruto de la Grafico 22. VValor bruto de la
produccion agricola produccion de azucar
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Fuente: elaboracidn propia con informaciéon de SEPSA 2024.

Como ya se menciond, la justificacion del modelo reside en |la de ser
solidario con los pequenos y medianos productores de cana sin
demandar fondos del Estado. Sin embargo, es relevante observar cual
es la participacion del azdcar en el gasto de consumo del hogar por
decil de ingresos per capita en Costa Rica (Grafico 23).

Grdfico 23. Participacion del azdcar en el gasto de consumo del hogar
por decil de ingresos per cdpita en Costa Rica (2018)
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Fuente: elaboraciéon propia con datos de INEC, Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares.

Los datos implican que el modelo no demanda fondos del Estado pero
gue esta siendo sostenido principalmente por los consumidores de
menores ingresos en quienes impactan proporcionalmente mas los
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precios del azucar. Mas precisamente, el peso del azucar en el gasto de
consumo del 10% de los hogares de menores ingresos es 18 veces mayor
que el del 10% de los hogares de mayores ingresos Esto implica ademas
una transferencia de la poblacidn de menores ingresos a productores
de cafna e ingenios.

6.3.Potencial impacto de las importaciones y las barreras a la
importacion

En 2014 comenzaron las importaciones de La Maquila, y el volumen de
importaciones que durante los anos anteriores habia sido
practicamente nulo comienza a subir. Como se deduce de la
subseccion de barreras a la importacion, a partir de 2015 se
implementaron tres medidas que desalientan la importacion de azdcar
(Grafico 24).

Grafico 24. Importaciones de azucar (toneladas) y barreras no
arancelarias
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Fuente: elaboracidon propia con estadisticas del Portal de Comercio Exterior.

Mientras que la prohibicion de fortificar el azdcar dentro del pais y la
medida de dumping no revirtieron la tendencia creciente de los
volumenes de importacion, con posterioridad a la medida de
salvaguardia las importaciones se redujeron muy significativamente,
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volviendo a niveles algo superiores a los de 2014 (La Maquila ha
sefalado que la caida de 2022 también se explica por la suspension de
la forma en que se aplicaba el contingente con Canada).’®

El analisis de la evolucion histérica del indice de precios del azucar
muestra que la importacion habria ejercido una presidon competitiva
relevante. Desde 2006 el indice mostraba una tendencia creciente que
se estancod cuando los volumenes de importaciones comenzaron a
subir (y en particular con la entrada de La Maquila en el ano 2014). Los
precios se mantuvieron estables hasta el ano 2021, momento en el que
nuevamente muestran una tendencia creciente, coincidente con la
medida de salvaguardia y la caida de las importaciones (Grafico 25).

Grafico 25. indice de precios del Azucar en el IPC (julio 2006=100).
2006-2024
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Fuente: elaboracidén propia con datos de INEC.

Ademas, se puede observar que el indice de precios del azucar se
encuentra por encima del indice general de precios, en particular
durante los anos 2021, 2023 y los primeros meses de 2024, lo cual
implica un incremento en el precio relativo del azucar respecto del

® Junto con la salvaguardia véase que se aplicé una “Modificacion del volumen
contemplado en la convocatoria para la asignacién del contingente arancelario de
importacion para azucar refino no originario, otorgado al amparo del Tratado de Libre
Comercio entre Costa Rica y Canada y sus anexos, Ley de Aprobacion N° 8300 del 10
de septiembre de 2002, para el periodo 2021". Esto implicd que se redujo la cantidad
de toneladas de importacién de azucar en las que no se aplica la salvaguradia.
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precio promedio de la canasta de consumo de los hogares desde inicios
de 2021 hasta la actualidad (Grafico 26).

Grdfico 26. IPC general y azucar. 2021-2024
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Fuente: elaboraciéon propia con datos de INEC.

Los datos muestran que el porcentaje que representan las
importaciones en el consumo interno es muy bajo (Grafico 27).

Grdfico 27. Importaciones/Consumo Interno

8,0% 7,3%
7,.0%
6,0%
5,0%
4,0%
3,0%
2,0%

1,0% 0,5%

0,0%
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: elaboracion propia con datos provistos por LAICA y del Portal de

Comercio Exterior. El consumo interno se calcula como CNP del afo siguiente
dividido por 1.5.

Por consiguiente, frente a la cantidad de barreras arancelarias y no
arancelarias que se observan, la presion competitiva que representan
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las importaciones para la produccidon nacional es alta, lo que lleva a
deducir un importante diferencial entre los precios internos y los que
posibilitarian las importaciones.

6.4.Impacto en los consumidores y en la sostenibilidad
ambiental

El ecosistema del azuUcar se encuentra sujeto a un marco regulatorio e
intervenciones estatales que imposibilitan el desarrollo de |la
competencia en los mercados que lo conforman. La falta de
competencia impide que se generen incentivos adecuados para las
decisiones de inversion y asignacion de recursos.

Las decisiones de intervencion del Estado en los mercados estan
condicionadas por la existencia de diversos objetivos de politica publica
Yy, como se ha observado en la experiencia internacional, en el caso del
sector azucarero es usual que confluyan objetivos de promocion
sectorial, proteccion de agricultores y pequenos productores. En este
sentido, se encuentra fuera del alcance del presente estudio la
valoracion de prioridades entre diferentes objetivos de politica publica.
Sin embargo, a partir del analisis de los efectos que el marco normativo
vigente y la actuaciéon del Estado producen sobre la competencia, es
posible identificar oportunidades para minimizar los costos que la
economiay los consumidores costarricenses enfrentan como resultado
de estas intervenciones.

Luego de tantos anos de medidas proteccionistas y una estructura
organizacional contraria a los principios de la competencia econémica,
es posible proponer un replanteo del sector que lo lleve a resultados
mas eficientes. En ambientes competitivos los agentes econdmicos se
esfuerzan por innovar y ser mas productivos. La ausencia de
competencia lleva a resultados opuestos.

El objetivo de proteccion de los productores de cana se ha visto
reflejado en el porcentaje de reparto de ingresos para los productores
establecido desde 1940. La implementacion llevo a la conformacion de
la Cuota Nacional y las cuotas a los ingenios, es decir, a un reparto de
mercado. Esta organizacion coordinada de la produccion de canay de
los ingenios se ve complementada con la comercializacion
practicamente monopodlica dentro del pais (solo la importacion
compite y se enfrenta con importantes barreras), que posibilita precios
superiores a los de un mercado competitivo, con los que los
consumidores financian l|la politica de proteccion sectorial, que
beneficia no sélo a los productores de cafa sino también a los ingenios.

Es decir, como en diversos paises productores, se plantea el objetivo de
proteger a familias de agricultores de cafna de azucar, aunque este
objetivo puede ser abordado por parte del Estado via intervenciones
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menos distorsivas para el mercado. La estructura cerrada vy
centralmente coordinada de los mercados de las diversas etapas de la
cadena productiva no encuentra sustento en este objetivo.

Asimismo, si bien la existencia de cuotas preferenciales para la
exportacion genera la necesidad de contar con un mecanismo de
asignacion de dichas cuotas, esto no requiere arrastrar el mismo
mecanismo para el consumo interno, que puede funcionar de acuerdo
con las caracteristicas de demanda internas y en competencia.

Por otra parte, el azdcar no es precisamente un alimento cuyo consumo
sea alentado en la actualidad por las politicas publicas de salud. Por el
contrario, cada dia surge nueva evidencia sobre la importancia de
disminuir el consumo de azucar en la dieta, a todas las edades, por
cuestiones de salud que asocian al exceso de azucar con obesidad,
problemas cardiacos, por mencionar algunos. Este cambio en la
demanda es identificado por el sector como una amenaza, junto con el
cambio climatico, potenciales cambios de las politicas comerciales del
pais y otros paises, y excedentes de produccion en algunos de los
principales paises exportadores (Solano Ruiz, 2019; Umana, 2023).

Costa Rica tiene hoy la oportunidad de impulsar la produccion de
etanol, una industria con alto valor agregado, alto potencial en
innovacion, con importante impacto positivo en la sostenibilidad
medioambiental y con demanda creciente a nivel internacional. Las
posibilidades de aprovechar esta oportunidad estan afectadas también
por la falta de competencia en los mercados de azucar, ya que las
sefales de precios distorsionadas incrementan el costo de oportunidad
de la produccion de etanol, desalentando usos mas eficientes de la
cafa de azucar.

En el contexto de las alternativas de politica publica, el desarrollo de la
industria del etanol posibilitaria viabilizar la produccion nacional de
cana de azdcar, generando una demanda sostenible y que ademas
otorga una cobertura ante las fluctuaciones de precios del azucar, lo
cual es positivo para los intereses financieros de los agricultores.

La experiencia internacional muestra un conjunto de caracteristicas
gue deben ser encaminadas para promover la produccion de etanol. En
ese sentido, Costa Rica cuenta con la materia prima mas eficiente en
término de emisiones. Esto ha sido sefnalado por el informe de avance
de Recope (Recope, 2023) para el caso de Brasil:

“El etanol les ofrece una oportunidad a los productores de azucar para
orientar las operaciones hacia un producto alternativo, de alto valor, en
los momentos en que el mercado del azudcar no sea tan favorable”.

El citado informe de avance recomienda:

“Que el proyecto de mezcla de gasolinas con etanol considere la
compra del etanol con menor precio en el momento de la adquisicion,

51



ﬁ @ Comisién para promover la competencia
@COPROCOm 08.08.2024

independientemente del origen. Adicionalmente, que, en igualdad de
precio, se adquiera el etanol nacional; y que, en igualdad de precio, se
adquiera el etanol con menores emisiones de GEl.

Al mismo tiempo, el MEIC ha senhalado que LAICA tiene capacidad de
producir 630 mil litros de etanol por ano y que “para los efectos del
cumplimiento de lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo 2023-
2026 es un plus que el etanol pueda ser producido nacionalmente”.™

Un precio interno alto del azdcar atenta contra la industria local de
etanol. Cuotas establecidas de produccion de azucar, atentan con la
flexibilidad necesaria para adaptar la produccion en funcion de las
sefales de precios (es decir, la idea de “vasos comunicantes” que
permite que los productores de Brasil puedan fluctuar en el reparto de
la produccion entre azucar y etanol en funcion de los precios y la
demanda). En particular, que la Cuota Nacional de Produccion se
calcule como un 50% mas que el consumo de azucar del ano anterior
elimina cualquier posibilidad de que las senales de precios de los
mercados de azUucar y etanol guien la asignacion de los recursos.

En suma, el etanol nacional se corresponde con aquellos de menores
emisiones. Costa Rica produce una importante cantidad de materia
prima (la cana de azucar) que podria redireccionar a producciones de
mayor valor agregado, tales como los derivados de caha de azucar que
podrian industrializarse para producir etanol.

Ledn Saenz & Arroyo Blanco (2012) destacan que a lo largo de la historia
el sector canero mostré capacidad para crecer, evolucionar, y
acomodarse a situaciones cambiantes en su entorno econémico y
social. La capacidad de transformacion y adaptacion de la industria en
mas de cien anos ha sido documentada por estos autores. Tal es asi que
sefalan que hacia 1950, luego de décadas donde “se habia sostenido la
produccion de azucar con un fuerte subsidio del consumidor a la
industria” la industria requirid de un replanteo como un todo.
Asimismo, a fines de los 70, por la contraccion del mercado tradicional
de exportaciones a los Estados Unidos y por el alza en el costo del
petroleo a finales de la década de 1970, sehalan que se incentivo la
busqueda de combustibles alternativos, y algunos ingenios
desarrollaron refinerias para la produccion de alcohol. De hecho, la
refineria de CATSA (ingenio que inicialmente fue un proyecto del
gobierno) fue creada por decision politica.

Ledn Sadenz & Arroyo Blanco (2012) reportan que en 1980 con la
instalacion de CATSA Yy ante los precios internacionales bajos del azucar,
se hizo una apuesta por la produccion de alcohol. El pais se vio obligado

® https//www.crhoy.com/nacionales/minae-debera-realizar-ajustes-a-reglamento-
para-mezclar-etanol/. La plata rectificadora de LAICA procesa etanol hasta un grado
de 93,6% de manera que se puede extraer el agua por medio de la columna
rectificadora para alcanzar hasta un 99,7%.

52


https://www.crhoy.com/nacionales/minae-debera-realizar-ajustes-a-reglamento-para-mezclar-etanol/
https://www.crhoy.com/nacionales/minae-debera-realizar-ajustes-a-reglamento-para-mezclar-etanol/

ﬂ @ Comisién para promover la competencia
WCOPROCOM 08.08.2024

a buscar formas de exportar el azdcar y en 1985 se llevaron a cabo
entonces las primeras exportaciones de alcohol, las ventajas
arancelarias y de precios incluidas en la Iniciativa para la Cuenca del
Caribe, llevaron incluso a hacer mas rentable para el pais exportar
alcohol que azucar. Esto llevo a la instalacion de la segunda destileria
en 1985, Taboga, y la instalacion de la rectificadora de LAICA. “La opcion
de exportar alcohol a los Estados Unidos sirvié para que la industria
azucarera pudiera enfrentar los bajos precios del azdcar que
prevalecieron durante mas de una década entre 1994 y el 2004". Luego
de 2005, los precios del azUcar subieron y se exportaba tanto azucar
como alcohol. En 2008 la exportacion de alcohol superd la de azucar.
Sin embargo, la posterior caida de los precios del petréleo desalento
esta produccion y el volumen de exportaciones entre 1984 y 2008 se
muestra variable (Ledn Saenz & Arroyo Blanco, 2012).

El proyecto actual de Recope para promover la mezcla de etanol y
gasolina presenta hoy una oportunidad que no estaba presente en el
pasado cuando se incrementaron las exportaciones de alcohol en
momentos de baja de precio del azdcar. También la existencia de una
demanda internacional creciente por biocombustibles frente a un
compromiso medioambiental mas acuciante fortalece esta
oportunidad. En este sentido, son muchos los paises de la region que
estan produciendo etanol (Grafico 28).

Grafico 28. Produccion de etanol en paises de la region (m3)
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Fuente: elaboracion propia con datos de RECOPE (2023) para Costa Rica y [ICA
(2023) para el resto de los paises.
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6.5.Andlisis integral de las ineficiencias de la estructura de
mercado. Recomendaciones.

La Ley Organica de la Agricultura e Industria de la Cana de Azucar (Ley
N° 7.818) determina una organizacion cerrada, horizontal vy
verticalmente integrada, que coordina la actuacion de todos los actores
del sector del azucar de Costa Rica. Esto implica las siguientes
restricciones y barreras a la competencia:

e Funcionamiento analogo al de un cartel en la produccion:
coordinacion y reparto de la produccion entre los ingenios de
una Cuota Nacional de Produccion de azucar por la que se pagan
precios superiores a los precios competitivos.

e Creacion de un agente con poder sustancial de mercado capaz
de cerrar la entrada a nuevos actores: LAICA tiene una
participacion en el mercado casi absoluta, y la posibilidad de fijar
precios unilateralmente o de restringir, en forma sustancial, el
abastecimiento en el mercado relevante, sin que los demas
agentes econdmicos puedan contrarrestar ese poder, ya que no
hay agentes econdmicos independientes del esquema
organizativo dirigido por LAICA fuera de la importacion, que
tiene altas barreras de entrada. En consecuencia, al no existir
competidores nacionales y al estar restringida la entrada de
nuevos oferentes nacionales por la estructura legal y de
competidores internacionales por las barreras a la importacion,
la capacidad de contrarrestar el poder monopdlico de LAICA es
casi nula.

Como se mostrdé en la seccidon 3.3.4, existen diversas barreras a la
importacion, la Unica competencia a la que se enfrenta el esquema
conformado por la Ley N° 7.818. En la seccion 6.3 se mostro el impacto
gue estas barreras podrian estar generando.

La conformacion de la industria limita y distorsiona las senales de
precios y los incentivos, lo que redunda en los siguientes efectos
economicos:

e Ineficiencias productivas: en la seccién 6.2 se mostré que la
estructura monopdlica y de reparto de mercado no esta
resultando eficiente en la produccion. En particular, los ingenios
exhiben un desempeno productivo ineficiente ya que los
indicadores de productividad (kilogramos de azucar por cada
tonelada de cafa procesada) son mas bajos que los de otros
paises productores (Brasil, Argentina, El Salvador, México y
Colombia). Asimismo, de la comparacion de productividad
agregada de la industria, incluyendo la actividad primaria de
cultivo de cana de azucar (captada mediante indicadores de
rendimiento en términos de produccion de azUdcar por hectarea),
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es posible deducir que la mayor ineficiencia proviene de la etapa
de produccion de azucar en los ingenios.

¢ Ineficiencias asignativas: en la seccién 6.2 se mostré que la
estructura genera precios superiores a los que se generarian en
un ambiente de mas competencia, tanto para los consumidores
finales como para la industria de alimentos que utiliza el azdcar
como insumo. De esta manera, la estructura de mercado genera
una distorsion en los precios como sefales de asignacion de
recursos, implicando una menor produccion de azucar de la que
seria 6ptima para la economia de Costa Rica.

Ademas, al ser el azdcar un insumo de importantes actividades
econdmicas como la industria de alimentos, la distorsion en los
precios afecta la asignacion de recursos hacia estas actividades,
al incrementar sus costos y, por lo tanto, reducir su nivel de
produccion respecto del que seria eficiente con precios
competitivos.

¢ Ineficiencias en la asignacion de recursos para el uso del
insumo cafla de azuUcar: las distorsiones de precios provocadas
por la estructura del mercado determinada por la Ley N°7818
afectan el costo de oportunidad de la produccion de etanol, ya
gue generan un precio relativo artificialmente mas alto para el
azucar para consumo. Esto se traduciria en una asignhacion
ineficiente de recursos hacia mayor produccion de azucar para
consumo y una reduccion de los incentivos a producir etanol.

¢ Ineficiencias dindmicas: la estructura monopdlica y de reparto
de mercado distorsiona las senales de precios y afecta los
incentivos a invertir e innovar (ineficiencia dinamica). En este
sentido, resulta notable que luego de la vigencia de tantas
décadas de la estructura legal y organizativa del sector, los
indicadores de productividad muestren un desempeno tan
deslucido. En particular, los actuales precios podrian estar
disminuyendo los incentivos a llevar a cabo las inversiones
necesarias para producir mas etanol.

Las ineficiencias estaticas en la asignacion del insumo cana de azucary
las ineficiencias dinamicas identificadas tienen consecuencias
relevantes en cuanto a las oportunidades que se podrian estar
desaprovechando. La asignacion actual estaria siendo contraria a la
tendencia internacional que hoy se orienta hacia la produccion y
utilizacion de combustibles ecolégicos, mas sostenibles, y hacia la
diversificacion de la matriz energética. Este es un caso en el que
eliminar distorsiones a la competencia tendria impactos positivos
medioambientales.

Asimismo, la distorsion en los precios tiene un impacto negativo directo
en el bienestar de los consumidores, que ven incrementado su gasto y
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reducido su consumo, con el agravante de que, como también se
exhibio en la seccidn 6.2, el impacto negativo es mayor en poblaciones
vulnerables de menores ingresos. Este también es un caso en el que
eliminar distorsiones a la competencia tendria un impacto
redistributivo de ingenios y productores a consumidores.

Por consiguiente, es posible identificar diversos lineamientos para
promover la competencia en los mercados del ecosistema de azucar:

1. Eliminaciébn de cuotas de reparto entre ingenios Yy
productores. Liberacion de la comercializacién de azucar a
nivel minorista. Se recomienda a los poderes ejecutivo y/o
legislativo llevar a cabo las medidas necesarias para lograr un
cambio profundo o derogacion de la Ley N°7818 ya que esta ley
establece las funciones de LAICA en todas las etapas de la
industria, la CNP y su reparto entre los ingenios.

2. Reduccioén de las barreras al comercio internacional del azucar
y sus derivados. Esto implica recomendar al MEIC promover una
reduccion de aranceles y dejar de otorgar medidas antidumping
y salvaguardias como las detalladas en la seccion 33.4. En
particular, el MEIC podria solicitar opiniones a COPROCOM
cuando le sean requeridas medidas para sectores pertenecientes
al ecosistema de la cana de azucar.

3. Recomendar al Ministerio de Salud que elimine la prohibicion
de que la fortificacion del azicar importado se lleve a cabo en
Costa Rica. En particular, modificar el Decreto 39020-S. Reforma
al Reglamento de Fortificacion y equiparar el tratamiento del
azucar con el del arroz (segun Decreto ejecutivo N° 43588) de
modo de reducir las barreras no arancelarias a la importacion, al
evitar que exista un costo adicional para el azdcar importado, y
revocar asi una desventaja para los competidores que desafien el
poder monopodlico de LAICA.

4. Liberacion de la producciéon y comercializaciéon de alcoholes y
licores. Para que el mercado sea competitivo es también
necesario eliminar el monopsonio de FANAL. En este sentido, se
recomienda a los poderes ejecutivo y/o legislativo establecer las
medidas necesarias para lograr un cambio profundo o
derogacion de los articulos 443 y 444 del Codigo Fiscal (Ley N°8
de 1885) que otorgan a FANAL el monopolio de la produccion y
uso de alcohol etilico para fines licoreros y la elaboracion de rones
crudos, como asi también el monopsonio del alcohol producido
por LAICA y los ingenios, cuando son para consumo interno
(seccion 3.3.3).
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7. Conclusiones finales

Al igual que en muchos paises, el sector del azucar en Costa Rica ha
sido durante décadas un sector con altos niveles de intervencion y
proteccion comercial de los gobiernos. Cuenta ademas con una
organizacion muy centralizada y particular, liderada
fundamentalmente por LAICA.

Luego de 36 anos de creada LAICA e importantes medidas de
proteccion comercial, el sector no muestra en la comparativa
internacional indicadores bien posicionados: niveles de productividad
entre los mas bajos y precios altos.

Por su parte, el contexto actual es probablemente de los mas inciertos
en la historia: destaca una alta incertidumbre en la demanda por el
cambio en los gustos de los consumidores por cuestiones de salud que
asocian al exceso de azucar con obesidad, problemas cardiacos, por
mencionar algunos, y excedentes de produccion en algunos de los
principales paises exportadores (Solano Ruiz, 2019).

Costa Rica, con una produccion reducida a nivel global y tomadora de
precios, se encuentra fuertemente condicionada por este contexto
internacional. El desafio de politica publica es abordar este contexto
con un mMminimo nivel de distorsiones para el mejor funcionamiento
potencial del mercado interno que genere mejores precios para los
consumidores de Costa Rica, incentivos a invertir y en particular una
asignacion de los recursos a la produccion de la manera mas eficiente.

En ese sentido, una estructura completamente integrada y cerrada,
con asignhacion de cuotas y precios por parte de una Unica empresa no
luce como la respuesta que genere los mejores precios para los
consumidores, ni las mejor sefales e incentivos para generar inversion,
innovacion y asignacion del azucar entre sus usos alternativos. Esta
estructura organizativa creada hace décadas merece ser repensadas a
la luz de cambios en la demanda, aspiraciones medioambientalesy las
legislaciones modernas de defensa de la competencia. Notese al
respecto, que en muchos paises las agencias de competencia han
sancionado practicas que en Costa Rica estarian siendo avaladas por
ley.

Al mismo tiempo, la creciente demanda por biocombustibles como el
etanol de la cana de azucar, en un mundo dia a dia mas preocupado
por la sostenibilidad ambiental, ofrece nuevas oportunidades para el
sector. El mejor ejemplo lo ofrece Brasil, el segundo productor mundial,
gue desde hace varios anos esta reduciendo la oferta de azucar en el
mercado internacional y destina la cana al procesamiento para la
obtencion de etanol.

Un replanteo del status quo del ecosistema del azdcar aparece como
una estrategia necesaria y urgente para Costa Rica. Como ya se
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menciond, la nueva Guia de Estudios de Mercado de la COPROCOM
alude al concepto de competencia efectiva y a su impacto en las
eficiencias estaticas y dinamicas. El analisis de este sector lleva a
concluir que la estructura existente estaria impactando negativamente
en ambos tipos de eficiencia, con precios mas altos para los
consumidores del azucar, baja eficiencia productiva y una asignacion
ineficiente de recursos tanto dentro del ecosistema del azdcar como
entre sectores de la economia de Costa Rica, desalentando la inversion
y la innovacion.

La implementacion de las recomendaciones propuestas redundaria en
un impacto positivo en la reduccion de las ineficiencias que han sido
detalladas, lo que se traduciria en menores precios para consumidores
e insumos de la industria, una mejor asignacion de recursos a sus usos
mas productivos, mayores incentivos a invertir en sectores con impacto
positivo en el medioambiente y una adecuacion del ecosistema del
azucar a los incentivos de la competencia que lo transforme en un
motor de crecimiento sostenible de la economia de Costa Rica, sin
costos a ser asumidos por sectores de menores ingresos.
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