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RESUMEN

El eje central de esta investigacion gira alrededor del rol que desempefian los agentes e
instituciones de la economia, bajo la dptica de la economia politica. Particular y especificamente,
se estudia el caso de un conglomerado industrial que terminé convirtiéndose en un cartel, un
agente oligopolico dentro del mercado nacional que gracias a su tamafio logré tomarse ciertas
licencias que estaban por fuera de lo que el marco legal colombiano permite, en concreto, el

cluster azucarero del valle.

En este texto se aborda un caso legal comprendido en 3 afios, del 2012 al 2015, en el cual
el estado colombiano, bajo la denuncia de diferentes agentes del sector industrial de comestibles,
pone su lupa sobre 12 de los 13 ingenios azucareros del pais, los cuales son acusados y
posteriormente penalizados por la colusién para la produccién, por cuotas, del azlcar nacional,

fijacion de precios a la compra de proveedores y reparticion de fuentes de abastecimiento.

Para lo anterior se sistematiza el pleito legal mediante un caso de estudio, haciendo
posteriormente un analisis sobre las licencias ilegales que se tomé el cluster azucarero junto con
las interacciones del estado colombiano bajo la lupa de la economia politica, herramienta tedrica,

que permite entender las razones coyunturales del caso en cuestion.

PALABRAS CLAVE
Economia Politica, Practicas Anticompetitivas, Fallas de Mercado, Intervencion Estatal.
CLASIFICACION JEL.

L13, P16, H32, K21.



ABSTRACT

This investigation focuses on the role of different agents and institutions of the economy,
under the lens of political economy. Specifically, the case of the industrial conglomerate of cane
sugar growers which ended up being a cartel, an oligopoly agent which thanks to its size was

able to take decisions way beyond its political, economic and legal limitations.

In this text, a legal problem which lasted for 3 years, between 2012 and 2015, it’s taken in
consideration. In which, the Colombian government puts its eye on 12 out of the 13 cane sugar
growers, because these are accused by food industrials to have been collided, on national
production of sugar by quotas, fixing prices to providers of raw material, and distribution of

supply sources.

In order to doing so, the lawsuit its systematized in a case of study, then an analysis of the
illegal actions that the sugar cluster took, in addition with the government interactions is done.
All of that under the scope of the political economy, theoretical tool that allows the

understanding of the political and economic juncture of the case.

KEY WORDS

Political Economy, Uncompetitive Practices, Market Failure, Government Intervention.
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1. EL CARTEL AZUCARERO DEL VALLE

Para el afio 2010 algunos industriales del sector comestible Colombiano, en particular
aquellos demandantes de azucar en grandes cantidades, como lo fueron la Compafiia Nacional de
Chocolates S.A.S., Nestlé de Colombia S.A., Bimbo de Colombia S.A., Coca-Cola FEMSA
S.A., Casa Luker S.A., Compaiiia de galletas Noel S.A. y fabrica de bocadillos EI Gran Velefio,
entre otros, instauraron una denuncia ante la SIC (Superintendencia de Industria y Comercio),
por lo que consideraban un aumento desmesurado en el precio del aztcar. En el periodo 2008-
2010, el azucar en el mercado colombiano incrementd un 51.4% y particularmente, para el
primer semestre del 2010, en Colombia el precio del azlcar nacional habia aumentado un 16%,
mientras el precio de cotizacion internacional habia bajado casi un 50% costando casi 5.2 veces
mas el azlcar colombiano, que el internacional, segin Coca-Cola FEMSA S.A.

El cluster azucarero del Valle, prob6 tener una estructura organizativa ajena a la idea
general que se explica en los textos de economia sobre el comportamiento de las firmas, la
competencia entre si era inexistente; el acceso a la informacion privada era completa (es decir,
libre), no habia competencia por una porcién del mercado, todo lo contrario, habia una
reparticion fija del mismo, cada ingenio tenia una cuota de produccion fija para abastecer el
mercado. No habia una competencia por los insumos, ni por el mejor precio del mercado para
éstos, los proveedores estaban repartidos y producian las cuotas demandadas por los ingenios. El
precio de los insumos no dependia de la oferta ni la demanda, el proveedor vendia al precio
impuesto por los ingenios 0 no podia vender su insumo. El azlcar extranjero era inexistente, el
volumen de produccion nacional era amenaza suficiente por parte de los ingenios colombianos
para disuadir a los ingenios extranjeros de intentar exportar aztcar a Colombia, o de lo contrario

inundarian su mercado local con el azucar colombiana.

ASOCANA, organizacion que retine a 12 de los 13 ingenios azucareros de Colombia, no
era sélo la matriz operativa de los ingenios, también tenia libre acceso a toda la informacion de
cada ingenio y determinaba qué operaciones se realizaban en el mercado, tanto de compra como
de venta, era la entidad encargada de fungir como administradora de la FEPA (Fondo de
Estabilizacion de Precios del Azucar), 6rgano estatal cuyo objetivo principal es: “Procurar un

ingreso remunerativo a los productores de azUcar, consiguiendo de esta manera que se regule la



produccién nacional y manteniendo y creciendo la oferta de producto para los diferentes
mercados.” . Es decir, era la institucion encargada de decidir cémo, cuéando y qué tanto se

producia.

Lo anterior junto con mas situaciones que contradicen la concepcion de libre competencia,
la cual segun la SIC es: “(...) el conjunto de esfuerzos que desarrollan los agentes econdmicos
que, actuando independientemente, rivalizan buscando la participacion efectiva de sus bienes y
servicios en un mercado determinado.” Como ya se menciond, dichos aumentos del precio de un
bien de primera necesidad para la actividad productiva, Ilevo a varios industriales a presentar una
queja formal ante la SIC, la cual procedio a aceptar la queja y establecer una investigacion para
esclarecer el porqué de la situacion. El proceso duré 3 afios, empezé en el 2012 con la resolucion
5347 y termind en el 2015 con las resoluciones 80847 y 103652.

Las pruebas recopiladas por el Estado fueron probatorias. Mediante algunas pruebas
estadisticas lograron demostrar que los niveles de produccion azucarera se habian mantenido
constantes por un periodo de tiempo determinado (2006-2010), ademas, dentro de ese periodo
los aportes de cada ingenio a la produccion total también habian permanecido constante, es decir,
dentro del periodo, cada ingenio tuvo una cuota fija de mercado. Por otra parte, en las visitas
administrativas que hizo la SIC a los diversos ingenios y organizaciones a los cuales estaban
adscritos, lograron encontrar material, igualmente probatorio, tal como correos en los que se
encontraba informacion detalla y sensible de cada uno de los diferentes ingenios adscritos a
ASOCANA, y la postura de altos directivos en la cual se planteaba claramente su desacuerdo a la
importacion de azucar de cualquier origen, y ademas, mecanismos para evitar que al mercado

nacional ingresara azUcar.

1.1. Contexto historico: qué es un cluster y como logra formarse uno en la
region del Valle del Cauca

Antes de entrar en el aspecto sustancial de este trabajo, es menester establecer un contexto,
delimitar el analisis en un espacio y tiempo concreto. Para esto, se hace un recuento, somero, de
lo que ha sido el proceso histérico de la gestacion de la industria azucarera del valle y su

consecuente evolucion en un claster. Esta breve introduccion histérica sirve a un propoésito

! Fragmento tomado del documento Qué es el FEPA. Recuperado de
http://www.fepa.com.co/modules/documentos/10548.aspx



http://www.fepa.com.co/modules/documentos/10548.aspx

ulterior, por una parte, permite introducir a los participantes del caso en cuestion desde una
perspectiva cronoldgica, y permite, ademas, entrever las interacciones que se han producido

dentro de estos a lo largo de los afos.

Antes de entrar de lleno a lo concerniente a este texto, es menester hacer una somera
definicion, asi que, haciendo una breve alusién a Michael Porter, autoridad académica en temas
relacionados con la estrategia competitiva, la competencia y el desarrollo de las naciones a través
y con base en la competencia, ademas de ser uno a los que se le atribuye la acufiacion del

término cluster, define éste altimo como:

“(...) un grupo geograficamente proximo de empresas interconectadas e instituciones
asociadas en un campo particular, unidas por puntos en comin y complementariedades. El
alcance geogréfico de un cluster se relaciona con la distancia a la que se producen las
eficiencias informativas, transaccionales, de incentivos y otras... Mas que las industrias
individuales, los cllsteres abarcan una serie de industrias vinculadas y otras entidades
importantes para la competencia.”” (Porter, 2000)

De acuerdo con la definicion de Porter (2000) se entrevé porqué el conglomerado
azucarero es un cluster, como se vera mas adelante, la estructura operativa de éste es por
eslabones, que ulteriormente producen un complejo productivo, una cadena, no hay un nucleo
central que lo procese todo, ni commodities que se transformen en bienes intermedios y
posteriormente en finales, de manera independiente, o separada, sino todo un encadenamiento,
desde el cultivo hasta el bien final, que de una manera u otra esté relacionado, o bajo una misma

directriz productiva.

Con base en el informe del Centro Nacional de Productividad (CNP, 2002), se puede decir
que el proceso de la conformacién y consolidacién del cllster azucarero del valle const6 de 4
etapas; una inicial, seguida de una etapa de crecimiento, llegando posteriormente a una etapa de
integracion del conglomerado y terminando con una etapa de apertura internacional. Cada etapa
estd marcada, en esencia, por dos aspectos, uno industrial y otro politico. Si bien no de manera
Optima, a medida que se desarrollaba la industria se desarrollaban politicas que servian al

crecimiento de ésta, y dicho crecimiento industrial servia para la propuesta de nuevas politicas.

Santiago Eder, duefio de las fincas La Rita y La Manuelita, y pionero de la industria
azucarera en Colombia, en 1846 producia en sus fincas 4 quintales de azlucar (184 Kg) al dia

(Manuelita S.A.S., s.f.). En términos industriales hubo ciertos acontecimientos que sentaron las

% Traduccion propia de Porter (2000).
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bases para el posterior desarrollo de la industria azucarera colombiana, por una parte, dado el
pasado historico de produccion en la zona, y el reconocimiento territorial del departamento junto
con el desarrollo de la infraestructura terrestre y maritima, como se retomara mas adelante, los
demas ingenios, que estaban esparcidos a lo largo y ancho del territorio nacional, dejaron de
producir localmente y decidieron relocalizarse en lo que ahora es el Valle del Cauca, empezando
asi a cumplir uno de los requisitos fundamentales de un cluster, su concentracion geografica
(Centro Nacional de Productividad - CNP, 2002).

Lo anterior sentd el precedente para la etapa inicial (1900-1925). Por el lado politico
hubieron sucesos importantes, segun el informe del CNP (2002) en 1910, se reconoce el Valle
del Cauca como entidad territorial, departamento, lo que le permite ser autbnomo en decisiones
administrativas, y entre 1900 y 1930 se desarrolla la infraestructura terrestre y portuaria de la
region, méas concretamente, para 1914, gracias la apertura del canal de Panama, se produjo el
desarrollo del puerto maritimo de Buenaventura, la construccion del ferrocarril del pacifico, el
uso de vapores en el rio Cauca, la construccion de la carretera Cali-Buenaventura y la conexion
con el interior del pais (Centro Nacional de Productividad - CNP, 2002), lo cual le permitio al
Valle del Cauca crear un corredor al mercado interno del pais, y una salida de la produccion

agricola (exportacion), en un principio de café.

En segunda estancia esta la etapa de crecimiento (1926-1958), ésta esta marcada por el
avance tecnoldgico y la implementacion del mismo dentro de la creciente industria azucarera,
junto con un panorama politico agitado. En el sentido industrial, se sustituye la variedad de cafia
local por una importada desde la isla de Java, Barbados y Cuba, se institucionaliza la
investigacion bioldgica, en aras de una mayor eficiencia y eficacia en los niveles de sacarosa en
el cultivo de la cafia y un aumento en la extension de éste ultimo, adentrando asi la regién en el
mono cultivo de cafa. Afadido a lo anterior, los ingenios empezaron a diferenciar sus productos
entre si mismos, se empezd un proceso de diferenciacion, mercadeo y comercializacion. El
producto, el precio, la marca, la imagen y la calidad fueron los puntos focales para este proceso

de diferenciacion.

En el ambito politico, una decision de vital importancia fue la sustitucion en el modelo de
importaciones (Ley 62, 1931), pues, se establecieron aranceles para la importacion del azucar,
estimulando asi, la creacidn de nuevas empresas productoras de azUcar. En el periodo 1926-1958

la region paso de tener 2 ingenios a 22, ademas y como consecuencia de lo anterior, dicho



11

cambio ayudo a conformar el mercado interno. Por otra parte, se instaurd una nueva institucion,
la Corporacion Autonoma Regional del Valle del Cauca (C.V.C.), la cual entr6 en operacion en
el afio 1954 y que tenia como funciones; fortalecer los procesos de planificacion y ordenamiento
ambiental del territorio, como instrumento basico de la gestion ambiental, disminuir los impactos
generados por las actividades antrdpicas en los centros poblados y fortalecer la capacidad de los
actores sociales, a fin de hacer efectiva su participacion en la gestion ambiental, entre otros
(Corporacion Autonoma Regional del Valle del Cauca, s.f.).

Lo anterior da paso a la etapa de integracion del conglomerado (1959-1990). Por una parte,
se empiezan a definir caracteristicas fundamentales para lo que se concibe como cluster,
particularmente lo relacionado a los tipos de cooperacién. Schmitz (2000) plantea 4 tipos de
cooperacion: horizontal y vertical, y de manera, bilateral y multilateral, las cuales se ilustran en
el cuadro 1. Asi pues, para el caso particular de esta investigacion, se rescata la cooperacion
bilateral horizontal, la bilateral vertical y la multilateral horizontal, se descarta de base el
multilateral vertical puesto que el conglomerado no opera como conjunto en funcion de la
produccion de un unico bien, sino que cada unidad productiva produce el mismo bien, a su

manera.

Asi pues, la cooperacion bilateral horizontal se encuentra presente en el libre manejo de la
informacion que hay entre los ingenios, a través de ASOCANA y en algunos de los proyectos
que llevan a cabo en conjunto los ingenios, como lo seria CENICANA (Centro de Investigacion
de la Cafa de Azlcar de Colombia). La cooperacion bilateral vertical se hace presente en la
contratacion de servicios especializados de mantenimiento y reparacion de maquinaria y
consultorias, la organizacion que ilustra dicha cooperacion es TECNICANA, la empresa que
presta diversos servicios técnicos a los diferentes ingenios, esto, una vez mas, atravesado por el

hecho del libre flujo de la informacion que se maneja dentro de los ingenios.

Por ultimo, esta la cooperacion multilateral horizontal, esta se ejemplifica en las diversas
entidades que los ingenios han creado de comin acuerdo, tales como ASOCANA (Asociacion de
Cultivadores de Cafia de Azucar de Colombia), CIAMSA (Comercializadora Internacional de
Azucares y Mieles S.A.), DICSA (Desarrollos Industriales y Comerciales S.A.), CENICANA
(Centro de Investigacion de la Cafia de Aztcar) y TECNICANA (Asociacion Colombiana de
Técnicos de la Cafia de Azlcar), organizaciones que operan bajo las mismas necesidades de la

industria en general, es decir, en funcion no de un solo ingenio, sino, en ultimas, en beneficio de
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todos, y que, ademas, son conformadas en conjunto por los ingenios, no son organizaciones
independientes prestamistas de servicios, sino el resultado de un interés colectivo de los ingenios

para mitigar las necesidades que en conjunto atravesaban.

Cuadro 1. Tipos de cooperacion existente dentro de un cluster

Cooperacion Bilateral Multilateral

Horizontal Se comparte el equipo. Asociacion sectorial.

Mejoras en los componentes
Vertical por parte del productor y del
utilizador.

Obtenido de Schimtz (2000, pag. 7).

Alianza en torno a una
cadena de valor local.

Por otra parte, en el contexto politico sucedieron 3 situaciones que fueron de importancia
para la consolidacion de los ingenios, hacia 1959 se hizo un ajuste al modelo de sustitucion
importaciones, lo que implicdé un fortalecimiento de las exportaciones, una politica que
ejemplifique lo anterior fue le plan Vallejo®, el cual le permitia a las firmas exportadoras del pais
una reduccion en los aranceles de importacion, o una suerte de canje entre lo que exportaban y
los insumos, ya sean materia prima 0 maquinaria que necesitaban por su produccion. Por otra
parte, para 1961 se instaur0 la ley 135 (1961), la reforma agraria del 61, en la cual, grosso modo,
el Estado colombiano pretendia hacer de interés publico los terrenos baldios e improductivos, lo
que implico un aumento en la cantidad de tierra cultivada con cafia, pues ante la posibilidad de
perder sus predios, los terratenientes prefirieron cultivarlos. Por ultimo, en este mismo afio se
cred la Corporacion Financiera del Valle, en un intento del Estado por apoyar las que eran en ese
entonces las regiones pujantes del pais, y consecuencia de ello, la industria recibié apoyo

financiero para desarrollar su sector.

La etapa de apertura internacional (1990-2005) estuvo fuertemente influenciada por

decisiones estratégicas fruto de la apertura economica y los procesos de integracion economica,

% El Plan Vallejo consiste en permitir que las empresas colombianas que hacen productos para exportar no tengan
que pagar la totalidad de los impuestos o solo deban pagar parte de éstos al gobierno por traer las cosas que
necesiten desde otros paises; es decir, por importarlas. Inclusive, aquellas empresas que no exporten algin producto,
sino que su actividad sea prestar algn servicio que colabore con la elaboracién o envio de productos para exportar.
(Banrepcultural. Red Cultural del Banco de la Republica de Colombia, s.f.)
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como la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el Andean Trade Preference Act (ATPA, acto
de preferencia comercial para la region Andina). A modo de contextualizacion, para la década
del 60 se realizaban exportaciones ocasionales, para la década del 80 se exportaban los
excedentes del mercado interno y ya para inicios de la década del 90 se exportaba el 25% de la
produccién total. Un elemento que prueba ser importante para la expansion exportadora es
CIAMSA, no obstante, pese a que se constituyé en 1961 y reformé en 1981, no es hasta la
década del 90 en donde se consolida como pieza fundamental para la industria azucarera del pais,
esto puesto que se construye un terminal azucarero en el puerto de Buenaventura, bodegas para
el almacenaje del producto de exportacion y el montaje de infraestructura mecanica y
automatizada de embarque de azUcar en sacos y a granel. CIAMSA es la organizacion capaz de
orquestar todo el sistema de informacion y comercializacion de manera eficiente, cada ingenio

por su cuenta tendria una ardua tarea, por ello la creacion de esta institucion.

Por otra parte, en el afio 2000 se crea el Fondo de Estabilizacion de Precios del Azucar
(FEPA) producto de la guerra de precios que trajo consigo el libre mercado con la apertura
econdmica en la década del 90. Al no ser el Estado quien fijara los precios, lo ingenios entraron
de lleno en el libre mercado, y como consecuencia hubo una suerte de guerra sobre el precio del
azUcar, dada esta inestabilidad para el mercado interno, el Estado decide intervenir instaurando la
institucién ya mencionada, y cuya funcion es establecer la franja de precios de referencia para el
mercado interno. Es decir, se consolidd una institucion de caracter publico/privado que velaba
por la estabilidad del precio interno del azlcar. Esta instituciéon prueba ser un punto fundamental
en la posterior colusién de los diferentes ingenios, esto puesto que dicha institucion, estaba bajo
ordenanza de los mismos directivos que ASOCANA, institucion que, como se vera mas adelante,
es la matriz de donde se desprenden varias irregularidades (bajo la légica de un mercado en
competencia).

En los siguientes 3 apartados se aborda la postura gubernamental con relacion al caso, se
presentan las 3 resoluciones que realiz6 el gobierno en donde da cuente del qué, porqué, como y
quiénes. Para finalizar, y a manera de resumen, se presenta un cuadro que rescata, de manera
cronologica, algunos de los eventos historicos tanto industriales como politicos que tuvieron

algin grado de incidencia sobre el estado actual del cluster azucarero.



Cuadro 2. Etapas del desarrollo del conglomerado del azucar

PERIODOS

Etapa de inicio

1900-1925

Etapa de
crecimiento

1926-1958

Etapa de
integracion del
conglomerado

1959-1990

Etapa de apertura e
internacionalizacion

1991 a hoy

v

HECHOS EXTERNOS E
INTERNOS
Apertura del Canal de Panaméa
Primera Guerra Mundial
Alza del precio internacional del

azlcar

Emergencia economica nacional,
1925 a 1930
Gran depresion, 1930

Revolucion cubana, 1959
Asignacion de cuota de
exportacion a los Estados Unidos
Alza del precio internacional del
azlcar

Proceso de integracion Andina
ATPA

Sobreproduccion mundial de
azlcar

Crisis econémica y aguda recesion

de 1999

>

POLITICAS PUBLICAS

Construccion del ferrocarril Cali
— Buenaventura

Desarrollo del puerto de
Buenaventura

Creacion del Departamento del
Valle del Cauca

Carreteras Cali, Bogota,
Medellin

Adopcion del modelo de
sustitucion de importaciones
Integracion de la infraestructura de
conectividad nacional

Creacion de instituciones de apoyo
Reforma agraria, 1966

Adopcién del modelo de
sustitucion de importaciones con
promocién de exportaciones
Proyecto salvajina, 1984
Adopcion del modelo de desarrollo
de economia abierta

Mecanismos de estabilizacion de

los precios internos

Obtenido de: (Centro Nacional de Productividad - CNP, 2002).

1.2.

El caso

Y

14

ESTRATEGIAS

Construccion del negocio
medular
Integracion de cadenas de valor

independientes

Progreso tecnologico
Diferenciacion del negocio
medular

Consolidacion del poder de
negociacion

Vinculacion de nuevos
cultivadores

Estrategia de cooperacion
Integracion y diversificacion
productiva

Aumento de las exportaciones
Inversion en el exterior
Compromiso con el medio
ambiente

Cambio del negocio medular

En este apartado se presenta la investigacion que realizo la SIC, la cual es un compendio de

3 resoluciones emitidas en el transcurso de 3 afios. En dichas resoluciones se aborda, el caso en

su totalidad, desde la denuncia hasta la sancion final por parte de la SIC. Cada resolucion se

presenta de manera independiente puesto que cada una toca un tema puntual dentro de la

investigacion. Las resoluciones en su conjunto reflejan el qué, como, cuando, quiénes y porqué,

cada resolucién, aborda una tematica puntual la cual se elabora con algo mas de profundidad en

los siguientes apartados.
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1.2.1. Resolucién 5347 del 13 de febrero del 2012.

En esta primera resolucion, la SIC hace un andlisis investigativo preliminar, en donde
establece qué es el mercado del azlcar, como opera y quién lo opera, cuales son las
problematicas que se observan dentro del mismo. La SIC toma en cuenta las acusaciones a las
que hay cabida y con base en ellas procede a elaborar las bases para el caso en concreto.
Puntualmente, se hace una caracterizacion del mercado ¢Qué se produce? ¢Quiénes lo producen?

¢Para quién? ;Hay sustituibilidad del bien? y ¢Existen barreras para entrar al mercado?

El producto base es el azlcar, blanco o crudo, para uso industrial, cuya presentacién es en
sacos de 50 kilogramos cada uno. Este tipo de azlcar es materia prima para la fabricacion de
productos manufacturados con contenidos de azlcar tales como: bebidas carbonatadas, productos
lacteos, productos panificados, licores y medicamentos, entre otros. En el libro Agroindustria y
Competitividad: Estructura y dindmica en Colombia 1992-2005 (2006), realizado por el
observatorio Agrocadenas de Colombia, perteneciente al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural se puede encontrar un bosquejo de lo que es el proceso productivo del azicar previamente

mencionado.

Segun el texto hay 8 etapas en el proceso. El proceso inicia con la preparacién de la cafa,
donde los tallos de cafia son roturados o desfibrados con maquinas de preparacién antes de la
molienda. La molienda, es la etapa del proceso en la que se extrae o separa el jugo contenido en
la fibra de la cafia, en una serie de molinos donde se exprime y se lava el colchén de bagazo. El
calentamiento, consiste en elevar la temperatura del jugo diluido hasta un nivel cercano a su
punto de ebullicion (1050 ° C). Luego de un primer calentamiento se agrega cal al jugo. La cal
ayuda a que la sacarosa se convierta en miel y ayuda a la clarificacién. De la clarificacion
depende en gran parte la calidad del azlcar resultante. En la filtracion se separa el jugo de la
cachaza contenida en el lodo, gracias a la accion de filtros rotatorios de vacio.

Desde esta parte se empieza el proceso con el azlcar en estado solido, en principio esta la
evaporacion, en esta etapa se busca eliminar el agua para alcanzar una meladura, también
Illamada jarabe, cuya composicion mantenga alrededor de 58% a 62% de solidos. La
cristalizacion produce, de acuerdo a su pureza, azucar crudo o azucar blanco. Los cristales de
azUcar pasan a las centrifugas las cuales trabajan a altas velocidades y en varios ciclos,

dependiendo del azucar que estén purgando, estos ciclos incluyen lavados con agua o vapor. La
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refinacion es la etapa en la cual se eliminan o reducen las materias coloidales, colorantes e
inorganicas que el licor pueda contener. El azucar disuelto se trata con acido fosférico y sacarato
de calcio para formar un compuesto floculante que arrastra las impurezas, las cuales pueden ser
retiradas en el clarificador. El secado es la etapa final, donde a través de aire caliente, se busca

retirar la mayor cantidad de humedad posible del azlcar para enviarla a refineria.

Cabe resaltar que la demanda industrial de azicar en Colombia se concentra especialmente
en el sector de alimentos y bebidas, entre las empresas que conforman este sector se encuentran
(Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2006): Colombina, Cadbury Adams, Comestibles
Aldor, Incauca Alimentos y Refrescos, Nabisco Royal, Nestlé, Quaker, Alimentos del Valle,
Maizena, Productos Yupi, Ramo de Occidente, Levapan, Productos Frucali, Dulces del Valle,
Dulces Bombolina, Chocolates Triunfo, Asovelefios, Productos Robin Hood, Dancali, Productos
Alpina, Lacteos El Establo, Helados Ventolini, Productos Aladino, Disa, Freisland de Colombia,
Copacol, Productos Nevado, Productos Colpan, Mamipan de Colombia, Panaderia EI Porvenir,
Panaderia La Gitana, Nacional de Chocolates, Industria Nacional de Gaseosas (Coca-Cola), Big
Cola, Casa Luker, Productos Naturales de la Sabana, Algarra, Noel, Zenu, Bimbo, Bavaria, entre
otras.

Por otra parte, segiin la SIC, hay otros productos que son relativamente “similares”, tales
como la panela, edulcorantes artificiales (jarabe de maiz rico en fructosa), glucosa y aspartame.
Sin embargo, a pesar de que el aspartame y otros edulcorantes han aumentado su penetracién en
el mercado interno, su participacion de mercado total aiin es muy reducida. Por otra parte, estos
productos cuentan con caracteristicas fisicoquimicas y precios diferentes, por lo que en muchos

procesos productivos no es posible sustituir el aztcar por edulcorantes.

Por ultimo, para la SIC, el ingreso al mercado de aztcar colombiano presenta las siguientes
barreras de entrada: el alto valor de las inversiones que implica establecer un nuevo ingenio, lo
cual implica asumir costos irrecuperables o hundidos. Las caracteristicas particulares de la
magquinaria que se requiere para instalar y poner en funcionamiento un nuevo ingenio. La
capacidad instalada de los actuales participantes. Las economias de escala obtenidas por parte de
los ingenios que ya participan del mercado. La existencia de asimetrias de informacion entre los

participantes del mercado y los potenciales competidores. La estructura existente del mercado no
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da lugar a la aparicion de nuevos miembros. El Sistema Andino de Franja de Precios (SAFP), el

cual encarece las importaciones provenientes de paises ajenos a la Comunidad Andina®.
1.2.2. Resolucion 80847 del 07 de octubre del 2015.

Este segmento expone una sintesis de la investigacion realizada por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, y la SIC sobre el caso de presuntos acuerdos sobre cuotas de
produccion y bloqueo u obstruccién a terceros en el mercado del azucar colombiano realizado
por 12 ingenios azucareros y la Asociacion de Cultivadores de Cafia de Azlcar “ASOCANA”.
La presente seccion, presenta la sancion preliminar por parte de la SIC hacia los investigados.
Ademas, se exponen las conclusiones preliminares y dos analisis investigativos, a saber, las
conductas imputadas en la apertura de investigacion; acuerdo para la asignacion de cuotas de
produccion o suministro y las conductas imputadas en la apertura de investigacion; impedir a

terceros el acceso a los mercados o a los canales de comercializacion.

Asi pues, las conclusiones preliminares por parte de la SIC, sefialan que hubo informacion
sensible la cual se discutia en las reuniones y juntas de ASOCANA que correspondia, segin
evidencia de la SIC, a la cantidad de azUcar que se debia exportar, estrategias de exportaciones,
volumen de productos a exportar, condiciones de la exportacion para cada uno de los ingenios,
entre otras. Asi mismo, se verificd que dichas reuniones por parte de los presidentes y
representantes legales de los ingenios tenian como objetivo fijar politicas y posturas del FEPA de
manera anticipada a las reuniones del comité directivo de dicho organismo, esto con el fin de
afectar la independencia en la toma de decisiones. Dichas acciones han permitido un escenario
de coordinacion el que se discuten y se transmiten las intenciones de conducta a seguir en el

sector.

En cuanto al FEPA, la SIC sefialé que su comité directivo ha servido como escenario
comun para la concertacion de temas que afectan la libre competencia, lo cual queda en
evidencia en las actas de los comités y en varios correos electronicos. De igual forma, establecen

que el FEPA remite a los ingenios informacion de caracter sensible, estratégica y reservada sobre

* EI SAFP es un mecanismo adoptado por la Comunidad Andina de Naciones (CAN) mediante la Decisién 371 de
1994, con el objeto de estabilizar el costo de importacion de un grupo especial de productos agropecuarios,
caracterizados por una marcada inestabilidad en sus precios internacionales, entre ellos el azicar crudo y blanco. La
estabilizacion se consigue cuando la franja de precios equivale a convertir el arancel en un factor variable que se
ajusta automaticamente para contrarrestar las fluctuaciones externas del precio internacional.
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los demas ingenios, la cual, en principio, no deberia ser divulgada. Otros escenarios en los cuales
se llevaron a cabo dichos intercambios de informacion confidencial entre ingenios son CIAMSA
Y DICSA, organizaciones que tienen una mayoria de accionistas y miembros de junta directiva

son pertenecientes a los ingenios investigados.

En materia de analisis, con relacion a las conductas imputadas en la apertura de
investigacion; acuerdo para la asignacion de cuotas de produccion o suministro, la SIC identificd
que detras de la metodologia de liquidacion de las cesiones y compensaciones, existe un
mecanismo sofisticado de asignacion de cuotas de produccion para algunos ingenios, Yy
suministros para otros. En consecuencia, resulté claro que el mecanismo disefiado por el FEPA
no solamente excede los lineamientos fijados expresamente por la ley y su decreto reglamentario,
sino que también desnaturaliza el fondo al convertirse en una herramienta propicia para

consolidar conductas prohibidas por el régimen de proteccion a la libre competencia.

El FEPA funciona como una herramienta que estima mensualmente si un ingenio tiene la
obligacion de aportarle al fondo una suma determinada (conocido como cesion) o si tiene
derecho a recibir del fondo un pago (por concepto de compensacion). Para determinar el monto
se estiman dos variables para cada uno de los ingenios (i) un precio representativo del mercado
PPPRI y (ii) un precio promedio ponderado PPPi. El criterio de decision para determinar el pago

de compensaciones o cesiones es el siguiente:
PPPRi > PPPi cesion al fondo
PPPRi < PPPi compensacion del fondo

Para entender la manera como el FEPA asigna cuotas de produccion o suministro y castiga
a los ingenios que se desvien de la cuota previamente determinada, es preciso profundizar en la

variable PPPRI, la cual se obtiene de la siguiente forma:
PPPi=(1-Zi)*PRMT + Zi * PROM

Donde PRMT se define como el precio representativo del mercado interno tradicional,
PROM se define como el precio promedio de los precios representativos en cada mercado
diferente al mercado interno tradicional, ponderado por cantidades vendidas de los productos
objeto de estabilizacion en cada uno de ellos. La parte fundamental de la formula, y la que
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despierta preocupaciones a la superintendencia es la variable Zi, ya que a través de esta es que la

FEPA asigna cuotas, determina castigos por desviaciones en producciones y ventas.

La FEPA agrupa los ingenios en A y B, dependiendo de la produccion que tuvieron para el
afio 2000. Esta clasificacion es de gran importancia dado que de acuerdo a la SIC es el
mecanismo mediante el cual se asignan cuotas de produccion a los ingenios del grupo B y cuotas
de suministro en el mercado interno a los ingenios A. Para los ingenios del grupo B, el Z
funciona como una variable que se ajusta de acuerdo con las ventas mensuales, la produccion
anual o las compras de azlcar entre productores nacionales, asi, a mayor produccion anual,
mayores ventas mensuales o a la existencia de compras de azlcar entre productores nacionales se
incrementara el Z de cada ingenio del grupo B, lo que quiere decir que se reducira el PPPi y por

consiguiente se podria aumentar el monto que los ingenios deben cederle al FEPA.

En consecuencia, el mecanismo tal y como esta disefiado, desincentivaria a los ingenios del
grupo B a aumentar sus ventas, su produccion y sus compras a otros productores. Por su parte el
FEPA incluye un tope al crecimiento de Z, si el ingenio cumple con una cuota de produccion
asignada, la cual, de ser superada, acarrearia un castigo en contra de tal ingenio que se traduce en
Ccostos por mayores cesiones 0 por menores compensaciones 0 costos por las compras de az(car a

otros ingenios.

El Z de los ingenios del grupo A depende de si el agente sobrepasa o no su limite de
suministro conocido como PTi, de forma tal que el ingenio que venda cantidades mayores a su
tope, seria castigado en su liquidacion de cesiones y compensaciones. Adicionalmente, el Z de
los ingenios del grupo A se podria afectar si decide comprarle azucar a un competidor. Al igual
que en el caso de los ingenios del grupo B, los castigos se materializan a través de un posible
incremento del Z, y por consiguiente de una disminucién en el PPPi y su correspondiente

aumento en las cesiones o reduccion en las compensaciones.

En conclusién, el Z de los ingenios del grupo A depende de la decision de vender en el
mercado interno cantidades inferiores o superiores a su cuota de suministro (conocida como
factor de correccion histérico PTi), la eleccion de comprar azlcar a sus competidores, y la
determinacion de comprar dicho azlcar a ingenios que cumplan o no con sus respectivas cuotas

de suministro. De manera general, se considera que el FEPA funciona como un mecanismo de
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control de las cantidades ofertadas. Asi pues, éste asigna cuotas de produccion a los ingenios del

grupo By asigna cuotas de suministro a los ingenios del grupo A.

La resolucién presenta el analisis de las conductas imputadas en la apertura de
investigacion: impedir a terceros el acceso a los mercados o0 a los canales de comercializacion.
La SIC encontré que los investigados organizaron una estrategia concertada, sistematica y
continuada en el tiempo con el objeto de bloquear la entrada al pais de azlcar proveniente del
exterior y evitar que se rompiera el equilibrio que mantiene el esquema intervencionista de la
FEPA y SAFP que les permite racionar la oferta y mantener precios altos. Para que los sistemas
de asignacion de cuotas sean efectivos es necesario aislar los mercados de cualquier posible
entrante, en especial del exterior, esto puesto que la entrada de la oferta no regulada debilita el

funcionamiento del sistema de asignacion de cuotas.

Parte de la estrategia para obstruir importaciones por parte de los investigados fueron
diferentes negociaciones con ingenios bolivianos para la adquisicién coordinada de los
excedentes de azUcar de Bolivia, con el propdsito exclusivo de evitar que los mayoristas y
comerciantes colombianos la adquirieran para importarla al pais. Por otra parte, en paises como
Costa Rica, Ecuador, Guatemala, y El Salvador se demostré que la posicién de los investigados
era impedir o al menos obstaculizar la compra directa de azlcar a los ingenios extranjeros por
parte de industriales y comerciantes colombianos, a través de convenios con ingenios extranjeros
0 sus agremiaciones para que las ventas directas a industriales requirieran la tramitacion de

diferentes autorizaciones y permisos especiales impuestos por ellos mismos.

Por ultimo, con base en la investigacion, la SIC procede a emitir la sancion con base en la
informacién recopilada durante todo el proceso investigativo. Cabe resaltar que para la
aplicacion de las respectivas sanciones se tiene en cuenta el tamafio de las empresas, sus ingresos
operacionales, utilidades operacionales, patrimonio y en general toda la informacion financiera
de las mismas, de tal forma que la sancion resulte disuasoria pero no confiscatoria, también se
tienen en cuenta la conducta de los investigados durante el tramite de la investigacion, la

reincidencia en conductas anticompetitivas y la sensibilidad del producto involucrado.
1.2.3. Resolucion 103652 del 30 de diciembre del 2015.

Una vez notificada la resolucion sancionatoria y dentro del término legal de tiempos, las

personas juridicas y naturales investigadas y sancionadas interpusieron los respectivos recursos
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de reposicion, solicitando su revocacion total. Para tal caso, presentaron sus argumentos, los
cuales son aqui expuestos. De manera concreta y concisa, los investigados apelaron ante la SIC

nuevamente, esta dio su concepto y explico con base en qué tomé dicha decision.

Los elementos a los que apelaron los investigados fueron: la publicacion de informacion
confidencial de algunos investigados, la dosificacion de las sanciones, la definicion de mercado
relevante, la caducidad de la facultad sancionatoria de la SIC, la imposibilidad de sancionar la
conducta anticompetitiva por ausencia de efecto, la inexistencia de una obstruccion de
importaciones de azlcar proveniente de Guatemala, la sancion a las personas naturales
investigadas, la apertura de investigacion y la alegada violacion del principio de congruencia, las
imputaciones realizadas en la resolucion de apertura de investigacion con pliego de cargos, la
violacion del principio de congruencia entre la resolucion de apertura de investigacion con pliego
y la resolucion sancionatoria, lo relacionado con la valoracién probatoria efectuada en la
resolucion sancionatoria con la violacién al debido proceso derivada de la falta de acceso al

expediente.

La respuesta de la SIC nuevamente fue desestimar los argumentos planteados por los
investigados, arguyendo que; contrario a lo que manifestaron los investigados, esta probado que
éstos celebraron un acuerdo cuyo objeto y efecto fue la limitacion de la produccion. Este acuerdo
se concertaba a través de reuniones previas, ademas del intercambio de informacion relativa a las
ventas a cada cliente. La produccion también fue limitada mediante el control de los suministros
de cafia a cada ingenio. Son los ingenios los que controlan la FEPA y todas las propuestas
relacionadas con sus modificaciones son presentadas por estos. DICSA Y ASOCANA son
entidades en las que participan todos los ingenios investigados, siendo ellos sus creadores y
directores. Al comprar el azlcar boliviano los investigados lo vendieron en el mercado

internacional, lo cual prueba la intencion de impedir el aumento de la oferta en Colombia.

No obstante, hubo un punto que si tuvo correcciones, la asignacion de las multas en
algunos casos super0 los ingresos operacionales de las instituciones a las que fueron asignadas,
por ello la SIC replantea una nueva sancion y arguye como logra llegar a esta sancion y con base
en qué la aplica. Con el objetivo de dar respuesta a los argumentos planteados por los
investigados la SIC toma en cuenta los argumentos planteados en escenarios internacionales, asi
pues, la ICN (International Competition Network) ha identificado tres objetivos principales que

siguen las sanciones en materia de proteccion a la libre competencia economica en el mundo.
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Objetivo disuasivo: la multa debe ser efectiva para desincentivar la participacion en futuras
practicas anticompetitivas, tanto por parte del infractor como por parte de otros agentes del
mercado. Objetivo punitivo: la multa debe tener un efecto punitivo y funcionar como represion al
infractor. Privar de beneficio: la multa debe privar al infractor del beneficio econdmico ilicito

obtenido a partir de la conducta infractora

La SIC, en un intento por demostrar que lo impuesto no se sale de los lineamientos
“normales” (en tanto que ha aplicado una sancién salida de proporciones), apela a un recurso
comparativo, el cual propende presentar una métrica comparativa entre Colombia y diversos
paises en donde se han presentado casos similares y las sanciones en dichos paises han sido mas
severas, 0 han estado bajo la misma logica sobre la cual ha operado la SIC. Con base en lo
anterior y de acuerdo a estos tres puntos se presentan a continuacion los criterios y porcentajes de
castigos aplicados en diferentes casos internacionales.

En Francia se aplica un porcentaje sobre el valor total de los productos y servicios
relacionados con la infraccién, vendidos por el infractor en el Ultimo afio contable de
participacién en la conducta anticompetitiva, se manejan rangos entre 0% y 30% dependiendo de
la gravedad. En Alemania la sancion se impone aplicando un porcentaje de hasta el 10% sobre
los ingresos obtenidos por el infractor por la venta de productos y servicios relacionados con la
conducta anticompetitiva durante el tiempo que esta haya durado. El limite por conductas con
intencidn es del 10% y por fruto de negligencia es del 5%. Por otra parte, en Espafia se aplica
una multa de hasta el 30% sobre la suma ponderada de las ventas obtenidas por el infractor en los
mercados en los que la conducta se ha producido o han sido afectados durante el tiempo de

duracion de la practica anticompetitiva.

En América, EE.UU. utiliza el concepto de “volumen de comercio afectado” que
corresponde a los bienes y servicios afectados por la conducta infractora, sobre ese valor se
aplica el 20% para definir el importe base. En México hay multas de hasta el 10% de los ingresos
del agente econdémico y hasta del 8% por reincidencia, en Per( se sanciona hasta el 10% del
valor de ventas percibidas de la empresa en el afio anterior a la terminacion de la infraccion. De
manera similar, en Ecuador se aplican multas sobre los ingresos totales del infractor obtenidos
durante el afio fiscal anterior que pueden ir hasta el 12% de las ventas totales para dicho afio. A
continuacion, se presenta un cuadro con las sanciones post revision que se realizaron a los

diferentes ingenios, instituciones y personas naturales.
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Cuadro 3. Sancion impuesta a ingenios, instituciones y personas naturales relacionadas al

15 PERSONAS JURIDICAS .
MONTO DE LA % INGRESOS | % PATRIMONIO |
s SANCION OPERACIONALES
1 | ASOCANA §579.915 000 00 50% 50%
2 | CIAMSA $ 3.840.326.000.00 0.7% 50%
3 | DICSA $900.156.950 00 NA 50%
7| INGENIO RIOPAILA CASTILLASA. $40.157 825 050 00 54% 50%
5| INGENIO DEL CAUCA SA. $ 49058520 300.00 6% 36%
5 | MANUELTASA. $32854 762 150 00 56% 55%
7| INGENIO PROVIDENCIA SA $ 35.999.300.300 00 5.6% 5.4%
§ | MAYAGUEZ SA. §$28.732.855 200 00 56% 30%
G | INGENIOLACABANASA § 18419 389.100 00 5.6% 3.3%
10 | INGENIO PICHICHISA. $13.399.902 600,00 56% 56%
71 | INGENIO RISARALDA SA. $16 687 376 30000 56% 56%
12 | INGENIO SANCARLOS SA. $5.361636.350.00 50% 6%
13 | INGENIO CARMELITA SA. § 749250180000 6% 55%
14 | CENTRALTUMACO SA'ENLIQUIDACION | $ 1794514750 00 33% 6.0%
15 | INGENIO MARIA LUISA SA. § 2223651 850.00 50% 34%
TOTAL PERSONAS JURIDICAS $256.903.633.700.00
12 PERSONAS NATURALES
SANCIONADO MONTO DE LA SANCION
T | L 0 $61857.600.00
2 | CLEMENTE CARLOS MIRA VELASQUEZ §91487700.00
3| JUAN JOSE LULLE SUAREZ §275.181800.00
4 | ADOLFO LEON VELEZ VELEZ §403.162 250 00
5 | GONZALO ORTIZ ARISTIZABAL $402.074.400.00
5 | MAURICIO IRAGORRIRIZO $233 254 700 00
7| JUAN CRISTOBAL ROMERO RENJIFO $ 51.548.000.00
§ | ANDRES REBOLLEDO COBO § 9858555000
§ | CESAR AUGUSTO ARANGO ISAZA §$ 73391465000
10 | CARLOS ALBERTO MARTINEZ CRUZ §210058.100.00
TT_ | JAIME VARGAS LOPEZ § 206 836 350,00
17| SANTIAGO SALCEDO BORRERO $413028 350 00
TOTAL PERSONAS JURIDICAS $3.187.599.450.00
TOTAL SANCIONES IMPUESTAS
Personas juridicas y personas naturales $260.091.233.150

caso

Obtenido de la Resolucion No. 103652 (2015).
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2. METODOLOGIA Y MARCO TEORICO

Con relacion al proceso metodoldgico para este trabajo, dado el material a disposicion y la
estructura misma del evento, se aborda desde los lentes del caso de estudio, en palabras de Yin,
un caso de estudio es: “una investigacion empirica que investiga un fenGmeno contemporaneo en
su contexto real, en donde los limites entre el fendmeno y el contexto se muestran de forma
precisa, y en el que maltiples fuentes de evidencia son usadas” (1994). Asi pues, el estudio de
caso consiste en una descripcion y analisis detallados de un evento y lo concerniente a éste, es
decir, los sucesos como tal, quienes participaron en ellos y sus posibles moviles, teniendo en
cuenta el tiempo y el lugar en el que se desarrollaron. Se plantea que el caso de estudio es un
examen completo o intenso de una faceta, una cuestion o quizas los acontecimientos que tienen
lugar en un marco geografico a lo largo del tiempo. Existen otras definiciones, pero, grosso
modo, todos coinciden en que es una investigacion procesual, sistematica y profunda de un caso,

evento, situacion o persona (entidad), en concreto.

De acuerdo con lo anterior, y como plantean Barrio del Castillo (2015), el caso de estudio
sigue una via metodoldgica que permite conocer cdmo funcionan todas las partes del caso para
crear hipotesis, atreviéndose a alcanzar niveles explicativos de supuestas relaciones causales
encontradas entre ellas, en un contexto natural concreto y dentro de un proceso dado. En este
sentido, es menester traer a colacion la salvedad propuesta por Mufioz y Mufioz (1999), quienes
afirman que el caso de estudio pude incluir tanto estudios de un solo caso como de multiples
casos — segun sea una o varias las unidades de analisis — pero su proposito fundamental es
comprender la particularidad del caso, en el intento de conocer como funcionan todas las partes

que los componen y las relaciones entre ellas para formar un todo.

Por su parte, Pérez Serrano (1994) sefiala algunas caracteristicas del estudio de caso y
tipifica los mismos, asi, un caso de estudio es, particularista; es decir, se caracteriza por un
enfoque claramente ideografico, orientado a comprender la realidad singular. Su objetivo es la
particularizacion, no la generalizaciéon. Esta caracteristica le hace especialmente Util para
descubrir y analizar situaciones puntuales. Es descriptivo; lo cual permite obtener, a raiz del
analisis, una rica descripcion de tipo cualitativo. Dicha descripcion implica la consideracion del

contexto y las variables que definen la situacion. Es heuristico; porque puede descubrir nuevos
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significados, ampliar la experiencia o bien confirmar lo que ya se sabe. Es inductivo; pues,
genera hipoétesis y descubre relaciones y conceptos a partir del sistema minucioso donde tiene
lugar el caso. Las observaciones detalladas permiten estudiar multiples y variados aspectos,

examinarlos en relacion con los otros y al tiempo verlos dentro de sus contextos.

Respecto a los tipos de caso de estudio, se retoma a Yin (1994) quien propone 4 tipos
diferentes de andlisis, en primer lugar de caracter descriptivo, cuyo proposito es analizar como
ocurre un fendmeno organizativo dentro de su contexto real. En segundo lugar, de tipo
exploratorio, el cual trata de familiarizarse con un fenémeno o una situacion sobre la que no
existe un marco tedrico bien definido. En tercer lugar, el ilustrativo, que pone de manifiesto las
practicas de gestion de las empresas mas competitivas. Y, por ultimo, el explicativo, el cual trata
de desarrollar o aplicar teorias, por lo que revelan las causas y los procesos de un determinado

fendmeno organizativo.

En tanto funcion o utilidades del caso de estudio, Latorre et al (1996) exponen que, por una
parte, puede ser una manera de profundizar en un proceso de investigacion a partir de unos
primeros datos analizados, es apropiada para investigaciones a pequefia escala, en un marco
limitado de tiempo, espacio y recursos, y por otra parte lleva a la toma de decisiones, a
implicarse, a desenmascarar prejuicios o0 preconcepciones, es decir, es un acercamiento objetivo.
Por ltimo, Pefia plantea que “el Estudio de Caso como recurso metodoldgico aplicado en las
ciencias sociales, se constituye en una valiosa ayuda investigativa que permite identificar
practicas gerenciales, auscultar estructuras organizativas, descubrir sus dindmicas de interaccion

y su relacion con el entorno” (2009).

El fin de utilizar dicha herramienta reside en la posibilidad que brinda de retomar, paso a
paso, los diferentes eventos que se dieron dentro del caso, o por fuera de éste pero que tuvieron
una incidencia dentro del mismo y contrastarlos. Siguiendo a Yin (1994), para el anélisis del
caso en mencién, se emplean dos aproximaciones del método, la exploratoria y descriptiva. La
primera puesto que permite abordar el evento como un todo y la segunda porque da cuenta del
caso como tal y permite su analisis y posterior contrastacion, en este sentido éste método se
ajusta de manera ideal al objetivo ultimo de la investigacion, dar cuenta de un evento y

contrastarlo a la luz de una teoria, para el caso, la economia politica.
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En tanto revision documental, el material consta de las resoluciones emitidas por la SIC,
fuente, en algunos casos, primaria, y en otros, secundaria, de informacion sobre lo ocurrido. Son
3 resoluciones en total las que comprenden el caso en su totalidad, desde su apertura en el 2010,
hasta su final en el 2015. Los medios de comunicacion reportaron en diferentes ocasiones y de
diferentes maneras lo acontecido en el caso, hay entrevistas a disposicion, tanto por parte de los
investigados como de los investigadores, en las que se exponen los diferentes puntos de vista de
una manera mas sintética. Existe material video-grafico que presenta las diferentes problematicas
tanto ambientales como sociales de los ingenios, asi como también hay material corporativo (de
los ingenios) que resalta las bondades de los ingenios con relacion a las comunidades con las

cuales hay una relacion directa. Todo el material mencionado conforma la unidad de analisis.

En este orden de ideas, el método que se emplea dentro de esta investigacion es un anélisis
cualitativo con el objetivo de comprender las acciones y las consecuencias (dentro del caso) de
los actores directamente involucrados. La informacion recolectada se analizé con base en un
conjunto de categorias definidas por los objetivos de esta investigacion, a saber, principalmente,
sistematizar el pleito legal en el que incurrieron los ingenios azucareros y la SIC mediante un
andlisis desde la economia politica, y posteriormente; hacer una caracterizacion del conflicto y
sus participantes, es decir, documentar el conflicto. Ademas, analizar el impacto que tuvo para la
region la colusion por parte de los ingenios. En los apartados posteriores se analizaran las
resoluciones anteriormente mencionadas, esto bajo los lentes de las diferentes teorias que se

abordan en el siguiente apartado.

Por otra parte, para el estudio de la problematica en torno al denominado cartel azucarero
se procedera a analizar desde la economia politica, marco conceptual que permite partir desde
una mirada general, en la cual una sociedad y diferentes instituciones resuelven una problematica
economica con repercusiones sobre si mismas y el bienestar de los individuos que la conforman.
Cabe mencionar que, desde un punto mas tradicional, se puede entender este tipo de
problematicas desde la teoria microecondémica ortodoxa, especificamente desde aquella que
analiza las estructuras de mercados, en donde se parte del marco del equilibrio general de oferta
y demanda para entender como cambian o se modifican los excedentes del productor y del
consumidor ante variaciones en los supuestos claves de los mercados en competencia perfecta.

Desde esta perspectiva se pueden entender como cambian los beneficios de los actores del
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mercado, pero no se logra entender las razones o condiciones de fondo que permiten el

surgimiento de estos casos de no competencia perfecta.

El foco de esta investigacion es entender las razones, condiciones y efectos sobre la
sociedad del denominado “cartel del azucar”, entendiendo que, va mas alla de un problema de
beneficio econdmico, si no, analizando como la sociedad, Estado y mercado actian y asumen
este tipo de escenarios. Es de rescatar, una vez mas, la economia politica, ya que permite realizar
un analisis mas cercano a esa vision de conflicto entre sociedad e instituciones y sus métodos
para resolver dichas fallas de mercado. Bajo esta idea, se definira de manera concreta el marco
de la economia politica y como esta ayuda a comprender y a alcanzar una mirada mas precisa

sobre el problema a estudiar.

2.1. Economia Politica

Varios autores y tedricos han definido el concepto de economia politica de diversas
formas, la cual, ha evolucionado con el paso de los afios. Para comprender el concepto, lo
primordial es referenciar que aspectos de la economia y de la politica como disciplinas
independientes incorporan y cuél es la ventaja del andlisis de este marco analitico. Una
definicion amplia y elaborada en cuanto economia politica la brindan Caporaso y Levine (1992)
quienes definen la politica como todo lo concerniente a los mecanismos y a las actividades del
gobierno referentes a los procesos de una sociedad como tal (politica como gobierno, como vida
publica y como figura autoritaria y de valores). Bajo esta definicion, la politica pasa a ser un

elemento mediante el cual se busca el bienestar de una sociedad.

Los autores se centran en definir claramente la diferenciacion entre la concepcion de
economia y de economia politica, enmarcan las diferencias de ambas perspectivas desde una
postura historica. Asi pues, la sociedad llega a un estado de busqueda de la satisfaccion de
necesidades, que termina por individualizar a los mismos integrantes de la sociedad, es decir,
terceriza los medios para la satisfaccion de sus necesidades y deseos. Lo anterior, se logra
mediante la creacion de una dependencia entre los distintos agentes de la sociedad, es decir, un
individuo ya no depende de si mismo para satisfacer sus necesidades, ahora depende de un
individuo ajeno a él, un desconocido. Asi, las relaciones sociales se hacen politicas, en este

sentido, la economia como tal, pasa a ser, igualmente, politica.
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Lo anterior permite a los autores llegar al analisis central de su teoria; por una parte, el
estudio de la supuesta eficiencia de un mercado autorregulado para satisfacer las necesidades de
sus agentes, teniendo en cuenta el caracter limitado de los recursos con los que éstos cuentan, v,
por otra parte, el estudio y contrastacion de los diferentes incentivos que tienen los agentes de
dicho mercado, ¢EIl objetivo del sector privado coincide con el fin al que apunta el sector
publico? ¢Qué rol cumple el Estado en medio de los incentivos de dichos agentes? A un Estado
de mayor profundidad, esto porque les permite establecer los parametros y las “reglas de juego”

sobre las cuales se van a basar para hacer sus analisis.

Los autores hacen una aclaracion entre politica, economia y economia politica. La politica
y la economia van juntas, pero no revueltas, es decir, van en paralelo, no se interceptan,
coinciden en varios aspectos, pero como tal, no se puede considerar la economia politica como la
fusion de ambas, ya que analiticamente son tres elementos distintos. Argumentan que es
necesario definir cuales son las diferencias entre los conceptos centrales, a saber, economia y
politica, para posteriormente poder encontrar y entender las relaciones que hay entre estos
conceptos, y es en estas relaciones y puntos de convergencia en donde nace y se encuentra la

definicién de politica econdémica.

Este aspecto es de vital importancia, pues la bdsqueda de bienestar desde una asignacion
justa se contrapone, en cierta medida, desde una mirada puramente econémica, ya que desde la
disciplina econdmica el concepto de bienestar no siempre se asocia con equidad o justicia, por lo
que los autores arguyen que desde la mirada de la economia politica se debe buscar y entender
los problemas de asignacién y de bienestar con el fin ultimo de buscar lo mas justo y apropiado
para la sociedad, lo cual, como ya se dijo, no necesariamente coincide con la solucion econémica

mas eficiente.

La politica se puede abordar en 3 distintas formas: la politica como gobernanza, la politica
segun lo puablico y la politica como un conglomerado de valores. Asi mismo, los autores
diferencian 3 distintas formas de abordar la economia: la economia como lo “econdmico”,
méaxima eficiencia menor esfuerzo, la economia como una actividad, como medio de obtencion

de riqueza, y, por ultimo, la economia entendida desde los mercados.

Respecto a la politica como gobernanza, referencian la politica en relacién con el Estado,

es decir, con la maquinaria politica que un pais — instituciones, leyes, burdcratas y politicas
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publicas — necesita para su funcionamiento. Cuando la acepcion de gobernanza equivale a la de
politica, estas derivan en las acciones, procesos y estructura de un gobierno. La politica segun lo
publico es el hecho de que, por lo general, lo econdmico se asocia con lo privado y lo politico
con lo publico. En este sentido, la politica hace alusion al contexto general sobre el cual la
sociedad opera, es decir, lo privado esta relacionado con las actitudes y acciones que realizan los
individuos en su vida privada, un marco de accion mas personal y cerrado, en contraparte con lo
publico, que se encuentra dentro de un contexto mas abierto. Por Gltimo, la politica como un
conglomerado de valores, los autores encuentran un punto de convergencia entre ambos
conceptos (economia y politica), ambos sirven como métodos de organizacion y ejecucién de
distintas actividades, ambos buscan hacer “mas y mejor” con los recursos escasos que hay en el
planeta. Los autores resaltan una diferencia en medio de la similitud, en este sentido, la politica
se enfoca mas en la produccién y la distribucién de los recursos y se cuenta ademas con
autoridad, mientras que, en el campo econdémico, los procesos son de un caracter menos

regulado, mas abierto.

Respecto al concepto de economia, la economia en tanto lo econémico, hace alusién a la
interaccion que tienen tanto la sociedad como los individuos en los procesos en los que incurren
para procurarse los bienes materiales que necesitan o anhelan, intentando a su vez, incurrir en la
menor cantidad de trabajo posible. En este sentido, la economia se centra en el rol de las
disyuntivas, pues estudia como los individuos (y la sociedad en general), sopesa sus
posibilidades y termina tomando las decisiones que toma. Caporaso y Levine definen la
economia como “una forma de hacer las cosas”, como los agentes econémicos buscan mediante
sus elecciones hacer lo mejor posible para alcanzar sus objetivos, o dicho de una forma mas
clara, los agentes econdémicos buscan una maximizacion de sus beneficios, y dado que todos los
agentes actlan de esta forma se llega a un equilibrio o beneficio social deseado, pues, “la
economia es una forma de actuar, la politica un lugar para actuar. En politica, podemos mostrar

un comportamiento econémico o no.” (Caporaso & Levine, 1992, pag. 31).

La economia como actividad implica entrar en la concepcion clasica que se tiene de ésta y
retomar los postulados de Smith, Ricardo y Marx. Asi pues, Caporaso y Levine se centran en el
rol que juegan los bienes materiales en las vidas de las personas y como se logran obtener,
sumado al “vinculo” material que une a las personas. Desde esta perspectiva la economia es un

mecanismo que esta en funcion de la produccion de bienes que alivianan la carga del dia a dia. A
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diferencia del punto anterior, el eje central no son las disyuntivas, sino la produccion y la
organizacion de la misma. Por ultimo, la economia entendida como el mercado, es de las 3
acepciones la mas reciente, e implica la disociacion de las esferas sobre las cuales la sociedad
opera (politica, familiar, econdmica, etc.), en las cuales, la economia maneja una ldgica propia.
Desde esta perspectiva, las decisiones econdmicas estdn enmarcadas dentro del mercado y la
forma en que éste opera, la economia se independiza de la politica (basicamente de cualquier otra

esfera) y entra en una légica sui generis, una légica ya no econémica, sino, de mercado.

En sintesis, para Caporaso y Levine la economia politica es una manera de entender la
forma en la que actuan los individuos o agentes econdmicos (economia) y como estas decisiones
afectan su entorno (politica). Asi pues, argumentan que la economia politica permite entender los
problemas de la sociedad de una manera mas general, en la cual las decisiones de los individuos
en un entorno definido tienen repercusiones sobre el bienestar, la justicia y la equidad de una

sociedad.

Cabe resaltar que el concepto de economia politica ha venido evolucionando a lo largo de
los afios, y en ese sentido surge el concepto de nueva economia politica, incorporando elementos
nuevos para el analisis econémico y conservando elementos valiosos de la economia politica
tradicional. La nueva economia politica no cuenta con un area de trabajo determinada, muchos
autores gue trabajan desde este tipo de enfoque, profundizan cémo la politica entendida como
institucion, puede llegar a determinar los resultados econdmicos, otros autores intentan extender

el método econdmico al anélisis politico.
2.1.1. Nueva Economia Politica.

Una primera idea de lo que se considera nueva economia politica la tomaremos desde el
punto de vista que ofrece Drazen (2000) quien aporta un modelo conceptual de lo que es o
deberia considerarse como economia politica y a Besley (2007) quien propone una delimitacion
de este campo de trabajo. Para Drazen (2000) “la economia politica mas que un ejercicio de
optimizacion, se enfoca mas en la naturaleza politica de la toma de decisiones y se preocupa
esencialmente de como la politica afecta las decisiones econémicas de una sociedad”. Asi pues,
la politica se relaciona con los conceptos de poder y autoridad, en ese sentido la economia

politica es la diversidad de intereses, o el conflicto de intereses que se pueden presentar dentro de
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una sociedad, por lo que lo realmente importante es ver como la sociedad realiza elecciones

colectivas en las cuales se presentan maltiples intereses individuales en conflicto permanente.

En cuanto a delimitar el campo de accion de la nueva economia politica, Besley (2007) se
preocupa por el disefio institucional y la aplicacion de las politicas publicas. Para el autor es
necesario un marco conceptual que se interese por la intervencion estatal y que pueda entender
los procesos de toma de decisiones en diferentes estados institucionales y los efectos econdmicos
de estos. En esencia, la nueva economia politica se ocupa de comprender como se establecen las
politicas econdmicas. Autores como Saiegh y Tommagsi (1998) ya habian identificado que
desde la nueva economia politica “las politicas econdmicas no son llevadas a cabo por
planificadores sociales omniscientes y benevolentes, sino que son el resultado de complejas
interacciones entre maltiples autores con intereses, informacion y creencias particulares, en el
contexto de determinados marcos institucionales” y que se debia entender como un complemento

de los analisis economicos y de la ciencia politica tradicional.

En esencia, la nueva economia politica, es la economia politica, con el afiadido de algunas
de las herramientas formales elaboradas a lo largo del tiempo por la economia, es decir, a la
fundamentacion teérica de la economia politica, se le aflade una métrica formal, métrica que le
permite, mediante métodos estilizados, establecer parametros para determinar si las decisiones
fueron correctas o erradas. La implementacién del formalismo técnico, les permite a los
hacedores de politica establecer, con fundamentos estilizados, qué opciones son viables de
recorrer, y cuales no. La nueva economia politica toma ideas y desarrolla temas de todos sus
predecesores histdricos, destacandose no solo por su eclecticismo, sino también por confrontar la
teoria con datos relevantes, permitiendo contrastar las instituciones politicas de los diferentes
gobiernos y examinar cuestiones relacionadas a las diferentes politicas con argumentos

estilizados.

Uno de los avances centrales de la teoria ha sido el desarrollo de herramientas para estudiar
situaciones en las que los individuos interactian en situaciones politicas donde la informacion es
limitada y asimétrica, asi como los problemas relacionados con el riesgo moral y la seleccion
adversa dentro de la politica. Esta perspectiva deja un papel para el estudio de los proveedores de
informacién como los medios de comunicacién y la sociedad civil, por el hecho de que las

politicas se ven afectadas por sus respectivas actividades, a tal punto que la baja calidad de los
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medios de comunicacion en el mundo en desarrollo, puede ser un factor detras de las dificultades

de mantener buenos entornos politicos.

Por altimo, y como comentario sobre ambas teorias, los autores toman una postura neutra
sobre los distintos procesos metodoldgicos que hay dentro de la economia y reconocen la
imposibilidad de reconciliar todas las posibles perspectivas bajo una misma linea de
pensamiento, pero respetan el hecho de la diversidad y promueven el entendimiento de las
distintas posibles realidades bajo los pardmetros de éstas, es decir, bajo sus delimitaciones. Es
decir, entienden que no hay teoria perfecta, lo reconocen dentro de las que exponen y abogan por

un acercamiento ecléctico de la realidad.
2.1.2. Organizaciones productivas y relaciones de poder.

A la luz del caso analizado, y con base en las teorias previas, es importante entender las
relaciones de poder que se tejieron alrededor de las organizaciones productivas tales como los
grandes ingenios azucareros del sector del Valle del Cauca. Para lo anterior, se plantea en un
primer momento una definicion del concepto de poder desde las ideas de Foucault, Weber y
Marx que brindan la posibilidad de comprension respecto al ejercicio de poder dentro de las
organizaciones y el poder mismo que éstas ejercen en la sociedad en general. En un segundo
momento se expondra la teoria de Perrow frente a su postulado de la sociedad de organizaciones,
gue manifiesta que las organizaciones han subsumido a la sociedad civil lo cual ha generado un
cambio de précticas, valores y formas de relacionarnos con el mundo. Por ultimo, se
desarrollaran las ideas principales de José Maria Rojas frente a las relaciones de poder en el
sector azucarero del Valle del Cauca, quien realiza un estudio histérico y econémico de las
organizaciones productivas azucareras en el periodo de 1860 — 1980 que dan luces para

comprender las formas de dominacion y poder que dichas organizaciones ejercen aun hoy en dia.

El concepto de Poder.

Foucault toma distancia de las posiciones tradicionales de poder, que lo relacionaban
exclusivamente con formas de represion y opresion, y considera que éste “se construye y
funciona a partir de poderes, de multitud de cuestiones y de efectos de poder. (...) Esto no quiere

decir que el poder es independiente, y que se podra descifrar sin tener en cuenta el proceso
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economico y las relaciones de produccion” (Yela, 2010). Para Foucault los dispositivos son los

que han permitido el ejercicio del poder:

[L]a disciplina y la vigilancia son los dispositivos que han hecho posible la existencia y
perpetuidad de las relaciones de poder en el tejido mismo de la sociedad, dado que
garantizan tanto la obediencia y la economia de los gestos y el tiempo, como la presencia del
poder en el nucleo de las relaciones entre los individuos (Yela, 2010, pag. 61).

Foucault determina que la libertad es condicién necesaria para que existan relaciones de
poder, dado que, una persona coartada de su libertad, como los esclavos, no puede estar inmersa
en relaciones de poder sino de represion. Asi pues, las organizaciones son espacios de
reproduccion de las relaciones de poder a través de “técnicas, de instrumentos, de
procedimientos, que incitan conductas, suscitan fuerzas y producen la sujecién del trabajador, en
el esfuerzo de las organizaciones por incrementar el control y la eficiencia del engranaje
productivo” (Yela, 2010, pag. 64).

Desde la perspectiva de Weber “poder significa la probabilidad de imponer la propia
voluntad, dentro de una relacion social, aun contra toda resistencia y cualquiera que sea el

fundamento de esa probabilidad.” Ampliando un poco el concepto, el autor comenta que:

El concepto de poder es sociolégicamente amorfo. Todas las cualidades imaginables de un
hombre y toda suerte de constelaciones posibles pueden colocar a alguien en la posicion de
imponer su voluntad en una situacion dada. El concepto de dominacion tiene, por eso, que
ser mas preciso y solo puede significar la probabilidad de que un mandato sea obedecido.
(...) La situacion de dominacion esta unida a la presencia actual de alguien mandando
eficazmente a otro, pero no esta unida incondicionalmente ni a la existencia de un cuadro
administrativo ni a la de una asociacion; por el contrario, si lo esta ciertamente -por lo menos
en todos los casos normales a una de ambas. Una asociacion se llama asociacion de
dominacién cuando sus miembros estan sometidos a relaciones de dominacién en virtud del
orden vigente. (Weber, 1944, pag. 43).

Por otro lado, siguiendo los analisis de Marx respecto al poder, Cruz citando a Zubiria

afirma que:

“(...) Marx nunca concibe el poder localizado exclusivamente en el Estado, ni tampoco
como si el poder fuera la propiedad de una sola clase que lo ha conquistado. El ejercicio del
poder es la reproduccion de una hegemonia de clase a lo largo de todo el entramado del
tejido social y por esto es una categoria omnipresente en las relaciones econdémicas, politicas,
culturales, etc., entre las clases de cada sociedad concreta. EI nudo de su problemética es
analizar ese “proceso oculto” por el cual las relaciones sociales toman la forma — Estado. La
instancia institucional del Estado es sélo uno de los componentes en la institucionalizacion
practica del poder real, que se intenta lograr bajo una imposicién mas o menos homogénea
de ciertas normas, principios, valores y fines. El poder del Estado es una relacion entre clases
Y NO una cosa o instrumento en si”. (2013, pag. 9)
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Estas tres perspectivas del poder coinciden en que el poder esta presente en las relaciones
sociales y se manifiesta en formas de dominacion con el fin de que un mandato sea obedecido y
se imponga la voluntad de un sujeto sobre otro. Sin embargo, dicha imposicion no
necesariamente se da a traves de la violencia o la represion, sino que tiene unos dispositivos,
expuestos por Foucault, tales como la vigilancia y la disciplina que posibilitan las relaciones de
poder. Los aportes de Marx respecto al ejercicio de poder desde la perspectiva de la lucha de
clases, son importantes para este analisis teniendo en cuenta la investigacion aplicada a las

organizaciones productivas.

Perrow y la Sociedad de Organizaciones.

Perrow sostiene que las grandes organizaciones han absorbido la sociedad, convirtiendo a
las organizaciones en sustitutos de la sociedad. Asi pues, argumenta que las actividades que eran
realizadas anteriormente por grupos pequefios y relativamente autbnomos, como la familia, estan
siendo ejecutadas actualmente por grandes burocracias (Perrow, 1992). Sostiene que hay tres

fendmenos que demuestran lo anterior:

“la dependencia salarial, que dejé a los ciudadanos a disposicion de las organizaciones; la
externalizacion del coste social de las actividades organizadas extensas, que oculté a los
ciudadanos los costes; y el desarrollo y la difusién de una forma nueva de burocracia, «la
burocracia industrial», que introdujo los controles discretos o no invasivos.” (Perrow, 1992,

pag. 23)

La dependencia salarial es el fenémeno por el cual gran parte de la sociedad no cuenta
con otra posibilidad econémica mas que la de vincularse a una organizacion, lo que asegura la
dependencia salarial. Perrow hace un estudio histérico de la sociedad estadounidense respecto a
la forma como ésta se configuro alrededor de una practica social como la dependencia salarial, lo
cual “significa que para poder sobrevivir uno depende de un salario, es decir, trabajando para
otro (contribuyendo a su beneficio) y recibiendo una compensacion en forma de dinero” (Perrow,
1992, pag. 24). Asi pues, en el siglo XIX se instauro esta practica en las grandes fabricas de
Estados Unidos, que se asemejaba con la esclavitud debido a las extendidas jornadas laborales de
los obreros, lo cual dificultaba la posibilidad de vincular personas a las fabricas.

La cantidad de asalariados fue aumentando a la par con el nimero de organizaciones y su
extension, lo que produjo una abundancia de bienes y el enriquecimiento de la nacién y de la

clase capitalista. (Perrow, 1992). Sin embargo, pese a las riquezas la desigualdad aumento de
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forma considerable y la calidad de vida de los trabajadores estaba en detrimento, como lo expone

Perrow con el concepto de externalidades.

La externalizacion de los costes sociales hace referencia a los mecanismos utilizados para
garantizar la legitimidad de las grandes organizaciones, por medio de los cuales disfrazan los
costes del gigantismo y la actividad econdmica a gran escala. En segundo lugar, la «sociedad de
organizaciones» que expone Perrow, no se reduce a las grandes fabricas, sino que incluye al
gobierno, servicios, entre otras organizaciones. EIl desarrollo de la sociedad de organizaciones
estéd relacionado “(...) con el coste social externo de, digamos, el desempleo, la superpoblacion,
los conflictos, la alienacion, la patologia social e incluso la necesidad del recreo de masas”
(Perrow, 1992, pag. 23).

Perrow define las externalidades como “los costes sociales de la actividad no incluidos en
el precio de los bienes o de los servicios, pero absorbidos por los no propietarios”, es decir, que
el precio real del producto generado no refleja el costo real del mismo “y los que subvencionan
el coste suelen ser las partes mas pobres o débiles de la poblacion.” (Perrow, 1992, pag. 28).
Enfatiza entonces en las consecuencias que la industrializacion trajo consigo y que han sido

ignoradas o tomadas como consecuencias inevitables:

Los empresarios y los propietarios quiza no son conscientes de las externalidades, claro.
Quizé deploren el aumento del indice de criminalidad, pero no ven cdmo su necesidad de
disponer de un excedente de mano de obra para acomodarse a los periodos de expansién y
recesion contribuye a la delincuencia. Pero incluso si son conscientes de ello, el capitalismo
como sistema no aspirard al «bien publico» del empleo seguro a menos que algun
mecanismo externo, como el gobierno, exija de cada organizacion contribuciones o
restricciones. De lo contrario, los que intentaran nivelar el indice de produccion obtendrian
menos beneficios en tiempos de expansidn porque no se expandirian, y menos beneficios en
tiempos de recesion porque tendrian exceso de personal. Saldrian perdiendo frente a los que
con la politica de expansion y contraccion produjeron las externalidades que ellos tratan de
mitigar (Perrow, 1992, pag. 28).

Externalidades como la contaminacion, la superpoblacion de las ciudades, los accidentes
industriales, entre otras, fueron menospreciadas por las empresas. Sin embargo, al paso del
tiempo no pudieron ser ignoradas, lo que genero nuevas formas de negocio o se controlaron
mediante impuestos; lo cual incentivo la creacion de nuevas organizaciones que hicieran frente a
estas problematicas “(...) como las prisiones, los asilos y el sistema juridico, hasta el sistema de
salud publica, los hospitales ¢ instituciones de formacion (...) entre otras.” (Perrow, 1992, pag.
30).
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Las funciones de las pequefias organizaciones de &mbito familiar, vecinos, asociaciones
locales, gobiernos locales, iglesias entre otros, fueron absorbidas “por grandes burocracias
centralizadas controladas por autoridades mas distantes y financiadas por los impuestos
generales de los destinatarios reales de las externalidades” (Perrow, 1992, pag. 31). Por lo
anterior, se puede observar gque este fenomeno expuesto por Perrow es de gran importancia en la
transicion de la sociedad civil en su forma organizativa desde pequefias organizaciones y/o
comunidades a la gran burocratizacion de la sociedad y en general a su tesis de la sociedad ya no

como sociedad civil o ciudadana sino como una sociedad de organizaciones.

Por ultimo, la burocracia, hace referencia al control que se ejerce sobre los trabajadores,
los cuales se vinculan a las organizaciones debido a la dependencia salarial, sin embargo, la
existencia de la sociedad de organizaciones se garantiza por medio del control organizativo
eficiente, relativamente discreto, aceptado y legitimo. “La burocracia industrial hizo esto posible
y lo disemind hasta el dia de hoy; el término «burocracia» es practicamente sinénimo del de

organizacion” (Perrow, 1992, pag. 23).

Para la sociedad industrializada no era suficiente que la mano de obra se vinculara a las
organizaciones por la dependencia salarial, se necesitaba ademas “(...) que los obreros trabajen
duro, y hagan exactamente lo que se les dice, se necesita un control central (...) [en el cual] todos
los procesos se [reunieran] bajo un mismo techo o [estuvieran] controlados por el propietario” lo
cual se obtuvo por medio de la burocracia industrializada. Dicha “centralizacion significaba que
también habia que establecer jerarquias, dejando claro a quién debia reportar cada persona”

(Perrow, 1992, pag. 32).

Perrow expone ademas las diversas formas de explotacion vividas en la sociedad
estadounidense del siglo XIX, tales como, los recortes salariales, los extensivos horarios
laborales, los accedentes industriales y el trabajo infantil. Formas de explotacion que dificultaron
formas alternas de asociacion “y la pervivencia de los grupos étnicos y religiosos para sobrevivir
y protestar. Estos desaparecieron, callaron o fueron absorbidos por las grandes organizaciones.”

Asi pues, Perrow argumenta que:

De maés relevancia para nuestra tesis, y mas amenazadora, es la explicacion de «lucha de
clases». Desde este enfoque, los sueldos se recortaban cuando el trabajo era escaso, sin tener en

cuenta los beneficios, y las deplorables condiciones de trabajo hacian dificiles las protestas y
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marcaron una fuerte distincion de clase que tomo fuerza a lo largo del siglo XIX. Le siguié la
destruccion de las bases independientes de identidad y de cohesion de clase a través de la
absorcién organizativa, con llamadas a la religion (protestante), a la americanizacion, a los
politicos de la ciudad, a los sindicatos de la empresa y a las organizaciones de caridad (Perrow,
1992, pag. 36).

El sistema capitalista se sostiene y justifica por todas las formas de dominacién y
explotacion expuestas por Perrow, que subsumieron a la sociedad general en las organizaciones,
asi pues, la vida de las personas y su comunidad préxima queda limitada a la organizacion de la
cual depende salarialmente. De esta manera, “las élites, en un pais de abundantes recursos
naturales y emigrantes conducidos por el hambre, practicaron la explotacion de la poblacion

dependiente de un sueldo, bajo un control burocratico en aumento.” (Perrow, 1992, pég. 39).

El proceso de absorcion de la sociedad dentro de las organizaciones se dio progresivamente
durante mas de un siglo motivada por diversas razones “—evitar la competicion «ruinosa,
mantener la mano de obra en buenas condiciones, apropiar los beneficios de los contratistas
mediante su incorporacion, responder a las preocupaciones de la comunidad sobre las
externalidades, etc.—" Por consiguiente, la burocracia fue el mecanismo que ofrecié “a las elites
una solucion que les dio un control sin precedentes (pero imprevisto) sobre la sociedad (...) ya
que proveia de un control exquisito sobre las instituciones que iban absorbiendo a la sociedad
civil” (Perrow, 1992, pag. 40).

Una de las alternativas de Perrow a la burocratizacion es el establecimiento de pequefias
organizaciones autonomas con “un fuerte sistema regulador a nivel local y nacional para prevenir
la explotacion laboral; la contaminacion y otras externalidades, incluyendo las que apareceran en
futuras generaciones; y asociaciones comerciales y sindicatos para controlar precios y salarios en

la industria y en la region” (Perrow, 1992, pag. 55).

La industria azucarera del valle del cauca.

De acuerdo con la concepcion de poder y la sociologia de las organizaciones podemos
analizar de mejor manera el entramado de relaciones de poder que se tejieron alrededor de la
industria azucarera del Valle del Cauca, respecto al control territorial. Rojas en su libro
Empresarios y tecnologia en la formacion del sector azucarero en Colombia 1860 — 1980 (1983)
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nos ofrece un analisis econdmico e historico de la formacion del sector azucarero en el Valle del
Cauca, aludiendo que las formas de empresa y gestion empresarial se encuentran inmersas en
“(...) un proceso de acumulacién de capital, por tanto, dentro de la dinamica de las relaciones
capital-trabajo.” (pag. 48). Asi pues, Rojas infiere que:
[E]l cambio de una forma de empresa dada a otra superior estaria condicionado por el
acceso del empresario a centros de poder politico y de decision que se sitlan, bien sea

directamente en los aparatos del Estado, o bien, a través de los medios de acceso al poder de
Estado como son los partidos politicos y los gremios.” (Rojas, 1983, pag. 48)

Rojas denomind como “Ingenio de Transicion” a la forma empresarial que estd ubicada
entre la hacienda tradicional y la moderna empresa agroindustrial azucarera, el cual tiene dos
caracteristicas centrales respecto al proceso técnico de la produccion de azucar y a la
organizacion social del proceso productivo (Rojas, 1983). El ingenio de transicion cuenta con las
condiciones técnicas de una fabrica, superando su condicién de trapiche, lo que significa que
pasa de una estructura artesanal a una estructura fabril. El proceso de produccion es determinado
por la capacidad instalada en la fabrica y no depende exclusivamente de la habilidad de los

operarios.

Esta modificacion sustancial en la forma de produccién produjo cambios en las relaciones
laborales en tanto que, la necesidad de que los obreros tuvieran un conocimiento especializado
era menor, éstos solo requerian conocimientos basicos y operacionales. Sin embargo, la fabrica
demandaba un conocimiento cientifico, poseido por el ingeniero de planta, lo que evidencia en el
proceso de “(...) produccion una relacion de dominacion-subordinacién entre trabajo intelectual
y trabajo manual, ya que la organizacion del trabajo establece claramente una relacién de
autoridad o de mando entre el ingeniero y los operarios.” (Rojas, 1983, pag. 59). Asi mismo, se
establecen unas relaciones de poder entre los empleados que Rojas describe de la siguiente

manera:

“(...) la continuidad de los procesos de produccion en estas haciendas dependia en buena
parte de la presencia activa del Patron o Duefio, sobre quien recaian no solamente el manejo
de las relaciones de mercado sino buena parte de la atencién de los problemas materiales y
sociales relativos a la reproduccion de la fuerza de trabajo que utilizaba la hacienda. Las
relaciones laborales estaban marcadas entonces por lazos de proteccion entre patrén y peon y
de lealtad personal entre pedn y patron. En suma, se configuraron relaciones laborales de
orden paternalista.” (Rojas, 1983, pag. 57).

En la configuracion del ingenio en transicidn, las relaciones de poder se establecieron de

acuerdo con la divisién técnica del trabajo propia de la gestion modernizadora del desarrollo
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capitalista, en la cual se establece el mando de un ingeniero frente a un técnico y sobre los
operarios de las maquinas. Sin embargo, frente a esta forma de organizacion del trabajo
predomind, en algunos casos, una estructura de control y vigilancia de la fuerza de trabajo
semejante a la que se ejecutaba en las labores del campo. “En no pocos casos la autoridad de la
tradicion, aquella que se deriva exclusivamente del derecho de propiedad, se impuso sobre la

autoridad del conocimiento en el control de las fuerzas productivas.” (Rojas, 1983, pag. 71)

El estudio histérico y econdmico de Rojas también evidencio el hecho de que los ingenios
azucareros ejercian presion sobre la pequefia y mediana propiedad y coémo éstos no posibilitaron
una articulacién con las economias campesinas, las cuales desaparecieron gradualmente. Los
terrenos destinados a las economias campesinas eran comprados por lo grandes ingenios

azucareros producto de la presion que éstos ejercian. Weber argumenta que:

La totalidad de los que concurren en comln se convierte, respecto al exterior, en una
"comunidad de interesados", sin perjuicio de la competencia entre si; crece la tendencia a que
"se origine algun tipo de sociedad" —socializacion racionalmente organizada y, perdurando el
interés monopolista, llega el momento en que esa comunidad u otra en la que pueden influir
establece un ordenamiento que crea monopolios para limitar la competencia (...) (Weber,
1944, pag. 276).

El cierre de comunidades como lo llama Weber es un proceso que “constituye la raiz de la
"propiedad” territorial asi como de todos los gremios y demas grupos monopolistas” (Weber,

1944, pég. 276). A la luz de éstos andlisis Rojas considera:

“(...) la expansion del sector como un proceso que comporta la presencia de unidades
empresariales extremadamente desiguales, no s6lo en lo que respecta al montaje de fabrica y
a los equipos de transporte y preparacion de tierras, sino también, que es a nuestro entender
fundamental, en lo que respecta al tipo de racionalidad que informa la organizacion de los
procesos de trabajo. Generalmente la nocion de “desarrollo desigual” remite a dar cuenta, o
de las consecuencias sociales y materiales de la modalidad capitalista de desarrollo al interior
de las naciones, o del desequilibrio y subordinacion entre sectores econémicos y al interior
de los mismos sectores, pero es frecuente no considerar en esta dimension objetiva material
de la produccién capitalista, la desigualdad subjetiva entre empresario y entre trabajadores,
desigualdades éstas que informan todo el desigual desarrollo de la luchas de clases: esta
Gltima connotacion es indispensable para entender por qué fue posible la coexistencia entre
grandes y pequefias empresas, porqué al lado de un ingenio grande y casi contra la direccion
del tiempo surge un ingenio pequefio y porqué se sostienen ambos” (Rojas, 1983, pag. 115).

La coexistencia de los ingenios en la zona se debe en gran medida a las diversas
estrategias de los empresarios encaminadas a mantener su competitividad en el mercado
azucarero y posibilitar la permanencia de sus ingenios, que cerraron la posibilidad de creacion de

nuevas empresas en la zona. Es importante sefialar que Rojas también establece que dicha
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imposibilidad se debe a la cuantiosa inversion que requeria un ingenio de transicion, teniendo en
cuenta el proceso de tecnificacion que se estaba implementando al interior de los mismos. Sin
embargo, la creacion de los monopolios ha sido garantizada en la mayoria de los casos por el

poder politico, como lo expone Rojas al principio de este apartado. En palabras de Weber:

(...) también en el capitalismo pueden presentarse formas privilegiadas, completamente
analogas, de cubrir necesidades: el poder politico garantiza, por ejemplo, un monopolio,
directa o indirectamente, a un grupo de empresarios y le impone una contraprestacion,
directamente en forma de una patente o indirecta en forma tributaria. (Weber, 1944, pag.
284)

El proceso de transformacion del sector azucarero en el Valle del Cauca es un reflejo del
sistema capitalista y de las sociedades monopolicas expuestas por Weber, ya que los ingenios
establecieron formas y estrategias para cerrar su comunidad y mantener asi, los privilegios que
esto les aseguraba, una mayor productividad y por ende de las ganancias, y una reduccion en la
competencia. Se forjaron pues, formas de comunidad que posibilitaron la expansion del sector
azucarero en detrimento de la libre competencia y del desarrollo de otros sectores econdmicos

como por ejemplo la economia campesina.
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3. ANALISIS DEL CASO Y CONCLUSIONES

Con base en el caso estudiado y en las teorias abordadas ¢qué se puede decir, 0 qué se
puede observar en dicho caso de estudio? Claramente hay fallas de mercado e inhabilidad por
parte del Estado para controlar de manera oportuna las acciones de los implicados, en donde es
precisa la intromision de unos terceros, para que el Estado pueda poner en marcha su funcién. En
este apartado se busca esclarecer las diferentes relaciones de poder que hay entre los implicados

y como interacttan.

Los carteles han representado un mal social que en los ultimos afios ha venido obteniendo
reconocimiento mediatico y atencion por parte del Estado en esta problematica, ejemplos de ello
son los casos del cemento, medicamentos, cuadernos, entre otros productos de necesidad bésica,
en los cuales se ha encontrado una conducta econdmica y moral indebida por parte de
productores y gremios asociados. Esto, aunque aparenta ser un simple acto de competencia
desleal en el ambito econémico, resulta mucho mas complejo en la realidad pues evidencia la
falla en la regulacion estatal, el uso indebido de instituciones y gremios para realizar funciones
que van en contra de su razon de ser, un ataque a los pequefios productores, y en ultimas, un

atentado directo sobre el bienestar social de la poblacién colombiana.

También cabe resaltar el efecto que esto tiene sobre la confianza estatal, dado que en la
mayoria de los casos se han visto involucrados funcionarios del gobierno nacional y regional,
politicos, empresarios y grandes compafiias, lo que sin duda resalta un contexto en donde no solo
se afecta el bienestar econémico de la poblacion, sino que, a su vez, envia un mensaje de que el
Estado, sus organismos de control y sus funcionarios son ineficientes a la hora de garantizar los
derechos de los ciudadanos y pequefios productores ante los intereses de los grandes capitales
economicos del pais. En esencia, se puede decir que el caso de estudio de esta investigacion es la
manifestacion tacita de una problematica que no es precisamente nueva, como lo demuestra la

historia del pais, para nombrar algunos casos:

Cartel de la contratacién (La W, 2018), sin duda es uno de los casos que tuvo mas
repercusion a nivel nacional ya que conto con una importante participacion de servidores
publicos, tales como, el ex alcalde de Bogota, ex congresistas, ex funcionarios del Instituto de

Desarrollo Urbano (IDU). En este caso la firma liderada por la familia Nule genero pérdidas para
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la nacion cercanas a los 2,2 billones de pesos. Mediante sobornos lograron controlar maltiples
contratos de obras publicas en Bogota y desviar dineros a sus cuentas personales lo que genero
un gran desfalco en términos de infraestructura y dineros en la ciudad. La Superintendencia de
Industria y Comercio en este caso impuso sanciones a 9 empresas y 20 personas naturales
vinculadas. Las multas impuestas rondan los $78.800 millones de pesos a las compafiias y de
$1.500 millones para las personas naturales. Las multas resultan del informe del caso llevado por
la SIC y la investigacion adelantada desde el 2011.

En el caso del cartel del cemento (2017) se vieron involucradas varias compafiias tales
como, Cementos Argos, Holcim, Cémex Colombia, Cementos San Marcos y Cementos
Tequendama, a las cuales, la superintendencia encontré culpables de realizar acuerdos y
compartir informacion para ejercer control de precios. Durante tres afios las principales
compaiiias cementeras del pais evidenciaron comportamientos similares en cuanto a fijacion de
precios, lo que para la SIC es prueba de que, durante casi 3 afios, entre 2010 y finales de 2012,
las empresas se abstuvieron de competir libremente, situacion que se reflejo en un aumento de
precios en mas del 20%. En este caso las sanciones por parte de la SIC ascendieron a los
$200.000 millones de pesos entre 3 empresas y 6 personas naturales. La SIC archivd la
investigacion contra Cementos Tequendama y Cementos San Marcos por no encontrar evidencia

de su participacion en el cartel empresarial.

En el cartel de los medicamentos o de la salud (Semana, 2011) los usuarios del sistema de
salud ayudados de funcionarios lograron desfalcar a la nacion por una cifra cercana a los 1.261
millones de pesos mediante autorizaciones falsas para reclamar medicamentos de alto costo, los
cuales, eran vendidos a un precio mucho mayor. Igualmente, la SIC sanciond a seis laboratorios
farmacéuticos con multas cercanas a los $1.500 millones de pesos por cobrar precios por encima
del permitido en medicamentos. Se sancionaron 6 laboratorios que llegaron a cobrar hasta 770%
mas de lo permitido por medicamentos a entidades del sistema general de seguridad social en

salud.

En el caso del cartel del papel higiénico (2016) la superintendencia formulé pliego de
cargos en contra de Familia, Kimberly, Papeles Nacionales, Cartones y Papeles de Risaralda y
Drypers por incurrir en conductas anti competencia entre los afios de 1998 y 2013, afios en los
cuales fijaron precios de los llamados “papeles suaves” (toallas de cocina, servilletas y pafiuelos

para mano y cara). Dentro de esta investigacion, la SIC impuso sanciones a las empresas



43

involucradas y 21 personas naturales los cuales ocupaban cargos directivos en las compariias

mencionadas. EI monto de las sanciones asciende a los $185.000 millones de pesos

Por Gltimo, en el cartel de los cuadernos (ElI Pais, 2017) nuevamente la superintendencia
encontrd culpables a Kimberly, Carvajal y Scribe de fijar precios de los cuadernos. De acuerdo al
informe investigativo de la SIC el cartel mantuvo la fijacion de precios altos en este producto
desde el afio 2001 hasta principios del 2014. Las sanciones impuestas por la SIC ascienden a
$15.000 millones a Carvajal, mientras que las otras dos compafiias fueron absueltas de multa por
su actuacion como delatoras. En cuanto a personas naturales fueron sancionados dos altos

mandos de la empresa Carvajal con multas de $310,2 millones y $224 millones respectivamente.

Cabe notar que, en esencia, dada la historia reciente de Colombia, algunos componentes
del sector industrial han tenido cierta tendencia al proceso de cartelizacion, es decir, el caso que
se estudié de manera concreta no es un caso Unico o particular en su especie es, por el contrario,
uno de los varios casos que se han dado. No obstante, si bien lo reiterativo de la situacion
demuestra en principio una incapacidad del Estado por ser preventivo y su capacidad al ser
correctivo. Todos estos casos han sido investigados por parte de la SIC, y en su gran mayoria, las

diferentes investigaciones arrojan resultados en contra de los industriales investigados.

De acuerdo con Caporasso y Levine (1992) la politica como gobernanza y la economia
como mercados, quedan en entredicho dadas las falencias que hay en ellas, por una parte la
incapacidad del Estado para prevenir un claro problema econémico, y por otra, el mercado
liberalizado y capitalista que puede operar en contra de los consumidores finales, beneficiando al
industrial avezado. Se prosigue a un acto correctivo por parte de la politica con el gobierno
ejerciendo su poder directamente sobre los industriales infractores, y en el sentido econémico,
cuando los industriales son conscientes de la presencia de un Estado vigilante lo introducen

dentro de sus expectativas, corrigiendo asi, su proceder a futuro.

Si bien el actuar de los entes de control en el proceso investigativo y sancionatorio fue
eficaz, ya que revirtio los efectos econdmicos mediante sanciones hacia la conducta
anticompetitiva mediante multas a las empresas y personas involucradas, en el caso de
cartelizacion resulta apropiado cuestionarse el por qué las entidades de control no actuaron como
entes reguladores, previniendo y evitando a tiempo el dafio econémico ocasionado por la

conducta reprochable de los ingenios azucareros. En ese sentido, se observa lentitud y fragilidad
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en la institucionalidad del pais a la hora de velar por los derechos y el bienestar de los
consumidores, en Ultimas, de la sociedad. En cierta forma parece ser que dichos organismos
tienen poca capacidad de respuesta y control ante estos casos, no solo en esta situacion, sino

también en los casos anteriormente desarrollados de conducta anticompetitiva en el pais.

De manera mas concreta y puntual, para el caso concreto de esta investigacion, la SIC
concluyé que ASOCANA, CIAMSA, DICSA y los ingenios investigados realizaron acciones y
practicas tendientes a impedir el acceso al mercado del azlcar en Colombia, esto con el fin de
mantener condiciones en el mercado interno ajenas a una libre competencia, lo cual se ve
reflejado en los esfuerzos por limitar o impedir que importadores accedieran a azucar con origen
de otros paises. Adicionalmente, la SIC encontrd actas del comité directivo de la FEPA en las
que se discutian temas como la inconveniencia de las importaciones hacia Colombia y la
necesidad de generar obstaculos para el ingreso del azucar hacia el pais. Prueba de lo anterior
son el caso de Bolivia y Costa Rica, en los cuales se evitaba el ingreso del azucar boliviano
comprando los excedentes de éste pais y a Costa Rica se le requeria una solicitud de importacion
por parte de ASOCANA, que en términos legales no existe, evitando asi el ingreso de azdcar al

pais.

El FEPA es un ejemplo tacito de las fallas institucionales. Por virtud del decreto 569 del
afio 2000, en el articulo 8 se establece que el Comité Directivo del FEPA:

[E]staré integrado por el Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural o su delegado quien lo presidira,

el Ministro de Comercio Exterior o su delegado, siete (7) representantes de los productores de

azUcares centrifugados o sus suplentes y cuatro (4) representantes de los cultivadores y de cafia o sus

suplentes, los cuales se elegiran para un periodo de un (1) afio, al cabo del cual pueden ser
reelegidos (Republica de Colombia, 2000).

En el articulo 9 del mismo Decreto se le reconocen un total de 16 funciones, entre las
cuales se destaca que el FEPA cuenta con cualidades de observacion y control, es decir, es una
institucion garante de que la ley se cumpla a cabalidad y no debe permitir alteraciones que
afecten el correcto funcionamiento del mercado (bajo la normatividad del estado colombiano).
En Gltimas, lo que llama la atencion de esta institucion, es que esta integrada, en parte, por los
mismos a quienes debe vigilar y observar. Situacion que puede poner en entredicho la

transparencia con la que pueda operar. Algunas de las funciones son:

v Determinar las politicas y pautas del Fondo, de conformidad con los cuales la
entidad administradora podra expedir los actos y medidas administrativas y suscribir
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los contratos o0 convenios especiales necesarios para el cabal cumplimiento de los
objetivos previstos para el Fondo.

v Determinar la metodologia para el calculo del precio de referencia o la franja de
precios de referencia relevante para cada mercado, a partir de la cotizacién mas
representativa para cada producto objeto de operaciones de estabilizacion, con base
en un promedio movil no inferior a los ultimos doce meses ni superior a los sesenta
meses anteriores.

v Determinar el precio de referencia o la franja de precios de referencia de los
productos que se someteran a operaciones de estabilizacién para cada mercado, la
cotizacion fuente del precio de cada uno de los mercados relevantes y el porcentaje
de la diferencia entre ambos precios, que se cedera al Fondo o se compensaré a los
productores.

v Designar el (los) auditor (es) para que supervise (n) y controle (n) la operacion del
Fondo, asi como la veracidad de la informacion suministrada por los productores
(Decreto 569, 2000).

Los mecanismos llevados a cabo por parte del FEPA para la estabilizacion de los precios
del azlcar fueron: cesion de estabilizacion y compensacion de estabilizacion®. En esencia, La
cesion corresponde a los pagos que realizan los productores cuando se registra una operacién de
venta en el fondo y el precio del mercado internacional sea superior a un precio de referencia o a
un limite superior de una franja de precios de referencia calculada por la secretaria técnica del
FEPA para las operaciones de estabilizacion. Por otra parte, la compensacion corresponde a un
pago que realiza la FEPA a los productores cuando se realiza una venta en el mercado
internacional y dicho precio esté por debajo de un precio de referencia o a un limite inferior de
una franja de precios de referencia calculada por la secretaria de la FEPA.

El FEPA en sus caracteristicas como entidad, en su conformacién y sus facultades, dio pie
a diversas acciones que a la luz de los preceptos econdmicos y legales fueron reprobadas y en
ultimas consideradas ilegales. Esta instituciéon y su rol activo en medio de la investigacién son
una clara demostracion de lo que se ha abordado en términos teoricos, existe una disonancia
entre lo que los diversos agentes consideran que debe suceder, ya que, elementos como la
corrupcion hacen que el beneficio general de la sociedad pase a segundo plano y prevalezca el

singular, no obstante, los mismos agentes cuentan con poder factico y las denuncias realizadas

> Aqui cabe anotar que en el articulo 2 del decreto 539 del 2000 se especifican cuales son, éste reza: “Seran objeto
de estabilizacion los azUcares que correspondan a las posiciones arancelarias 1701.11.90.00, 1701.12.00.00,
1701.91.00.00, 1701.99.00.00, 1702.90.10.00 1702.90.40.00 y 1702.90.90.00 asi como las melazas procedentes de
la extraccién o del refinado de azlcar de las posiciones arancelarias 1703.10.00.00 y 1703.90.00.00.” A saber, estas
partidas arancelarias representan los siguientes productos; azlcar de cafia, en bruto, sin aromatizar ni colorear,
excepto la chancaca, azlcar de remolacha, en bruto, sin aromatizar ni colorear, azlcar de cafia 0 de remolacha
refinados y sacarosa quimicamente pura, en estado sélido, aromatizados o coloreados, azlcar de cafia o de
remolacha refinados y sacarosa quimicamente pura, en estado sélido, sin aromatizar o colorear, azlcar y melaza
caramelizados, azlcares aromatizados o coloreados, los demas jarabes, la maltosa y demds azucares solidos,
incluido el azucar invertido, melaza de cafia y melazas de la extraccion o del refinado del azicar, excepto de cafia.
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por los industriales y el consecuente tratamiento del Estado dan fe de que si bien hay cabida a
falencias, también hay espacio para la correccion de las mismas. Esa interaccion es la
demostracion tacita de la economia politica, un espacio de discusion en donde se sobrevienen
algunas eventualidades, benéficas para algunos, perjudiciales para otros, y el consecuente
didlogo que hay entre los agentes para evitar, corregir o sancionar dichas situaciones. Casos
como el que se ha estudiado en esta investigacion presentan dichos escenarios de conflicto, en
donde hay varias partes con diversos intereses pujando por el beneficio propio, pero existen a su
vez, parametros o instituciones que fungen como reguladores, equilibradores de poderes,

afiadiendo una nueva capa a esta discusion.

El caso estudiado es un ejemplo de lo traido a colacidn anteriormente, pues, por una parte,
los industriales estan procurando su mayor beneficio posible, ejerciendo un oligopolio en el
mercado nacional y repartiéndose el mercado por cuotas, so pena de incurrir en graves y grandes
usos de los recursos naturales de la region. No obstante, cuando son delatados e investigados se
abre el espacio para el debate desde la economia politica, se configuran 3 agentes, el Estado, los
ingenios y la sociedad colombiana, cada uno con intereses particulares y cosmovisiones
diferentes de como deberia ser el estado ideal de las cosas, no obstante, se enfrentan bajo ciertos
parametros y optan por tomar las decisiones que coinciden con ese ideario. Por una parte, la
penalizacion del gobierno colombiano denota que el proceder de los ingenios esta mal y va en
contra de lo que esta institucion considera correcto con relacion no sélo al mercado nacional,

sino también, a la sociedad.

Es necesario rescatar que no es un juego de suma cero, o una discusién donde es blanco o
negro, estas discusiones son complejas, prueba de ello, es el rol que cumplen los mismos
ingenios, ya que a pesar de que fueron penalizados por sus préacticas malsanas, realizan un
esfuerzo por retribuir a las sociedades en donde operan. Si bien se corroboro su cartelizacion y
gue su proceso productivo es intensivo en recursos naturales, no se puede obviar el hecho de que
son éstos, los ingenios, quienes tienen un papel importante no solo en el progreso de la regién a

nivel departamental, sino local, en dénde se ubican, con base en sus reportes de sostenibilidad®,

® Dado el gran volumen de informacién que condensa cada reporte, se hace sélo una breve mencién. No obstante, es
de resaltar que los ingenios contribuyen en 3 aspectos basicos; econdmicos, ambientales y socioculturales. En cada
aspecto buscan resarcir los dafios que puedan haber causado y crear medidas de bienestar social para las
sociedades/comunidades que se encuentran bajo su influencia directa.
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en los cuales se observa que no sélo aportan al nivel de produccion nacional, evidenciando asi,
su esfuerzo por contribuir a la sociedad, ya sea en términos laborales, de educacion, salud,
vivienda o recreacion. Sus intenciones son dificiles de definir, sean altruistas o busquen
establecer cierta imagen puablica, o sean una medida de compensacion por el uso que se le dan a

los recursos, 0 una prebenda a la sociedad por hacer uso de recursos colectivos.

Con base en lo anterior, la influencia de algunos ingenios estriba en las inversiones sociales
que tienen en sus respectivas areas de influencia, se observan componentes que van desde la
educacidn, tanto para los trabajadores directos, como para los hijos de los mismos, pasando por
la salud (una vez mas, tanto del trabajador como de su nucleo familiar), el aspecto laboral
(capacitaciones) y el componente recreativo, sin mencionar las garantias que por ley demanda el
estado colombiano. Estd la politica ambiental, relacionada con los procesos productivos y su
impacto directo sobre el ambiente y por dltimo estd el componente econémico, en dénde los

ingenios arguyen cémo estan aportando a la economia regional.

Por su parte, Incauca en su informe de sostenibilidad (2017), arguye que logrado
diminuciones en el consumo de agua entre 2001 y 2017 de un 26.7%, lo que se traduce en un
ahorro de 415 m3 /ha. En tanto la proteccién del aire, culmina el proyecto de instalacién de
precipitadores electrostaticos, quedando las cuatro calderas con la misma tecnologia que conduce
a cumplir el nivel de emisiones de material particulado, establecidos en la Resolucion 909 de
2008. Y por ultimo, con relacion al suelo, la Gestion Integral de Residuos previenen la
contaminacion, han realizado el manejo de estos residuos desde la generacion hasta el
aprovechamiento, tratamiento o disposicion final cumpliendo la normatividad ambiental vigente
y fortaleciendo el Sistema de Gestion Ambiental, certificado con la norma ISO 14001 — 2015.
En términos sociales genera empleo directo de calidad a 2,737 personas y durante 2016 y 2017
ingresaron a la némina 251 personas, entrego becas de pregrado a 18 jovenes de estrato 1, tiene
programas de prevencion sobre el consumo de alucindgenos, tales como la escuela de futbol y

patinaje, en conjunto con grupos musicales y de danza folclérica.

Por otra parte el ingenio Manuelita en su informe de sustentabilidad (2015), plantea que en
el componente ambiental, el uso del agua se redujo con proyectos como Plan Maestro de Riego
en donde se incremento la eficiencia de produccion de un77% en 2015 a un 88% en 2016, y el
proyecto Agua Por La Vida, en donde 802 nacimientos de agua han sido aislados y protegidos.

Hubo gestion para el consumo racional de energia, generando el 91% de consumo para sus
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unidades de negocio, con energia limpia, libre de emisiones de CO2. En tanto cuidado y
conservacion del suelo, se implementaron fertilizantes orgénicos y técnicas de riego que
redujeron la erosion hidrica del suelo. En el componente social se enfocan en 4 aspectos,
educacion, salud, vivienda e ingresos complementarios. 319 egresados de bachillerato en el
programa nunca es tarde para estudiar, por otra parte 676 estudiantes beneficiando a 430 familias
con el programa ensefiando uno a uno en primaria y secundaria. 356 personas con vivienda
propia a través del programa vivienda nueva. 33 nuevas personas afiliadas al sistema de salud.
Apoyaron la creacion de unidades productivas, 119 familias, las cuales generaron ingresos
mensuales promedio de mas de COP$ 1.200.000, en 2 sectores diferentes, emprendimientos

productivos y confeccion de dotacion.

Mayagliez (2016) trabaj6 con un programa de recreacion y deportes, con los cuales ofrecen
acceso a espacios para recrearse a bajo costo y el fomento de diversas actividades fisicas tales
como el fatbol, tanto masculino como femenino. Por otra parte esta el programa de
fortalecimiento familiar, en el cual se brinda apoyo y seguimiento psicolégico a diferentes
familias en las cuales se fomenta la importancia del nacleo familiar. Por otra parte con el
programa de mejoramiento y adquisicién de vivienda, se beneficiaron 162 familias a las cuales
se les brindé un crédito con diversas facilidades. Por ultimo en tanto salud ocupacional, se
elimind el puesto de pelequeo por el riesgo que implicaba para quienes lo ejercian. En términos
ambientales, del afio 2015 al 2016 se redujeron en un 17% los riegos, ahorrando asi un total de
22,425.85 M3 de agua. Por otra parte, en tanto el uso de materiales, se incorporé el uso de
material organico producido por el mismo ingenio, como lo es el compost y la vinaza, estos
procesos de reutilizacion de subproductos biodegradables evita un impacto negativo en el medio

ambiente por parte del ingenio.

Por ultimo, Providencia en su informe de sustentabilidad (2017) resalta que su proyecto
bandera en términos sociales es el Centro de Formacion Integral Providencia en donde se forman
en conocimientos técnicos a las personas relacionadas con el ingenio y donde mas recientemente
se brindo educacion basica primaria a 100 nifios, hijos de familias relacionadas con el ingenio. El
centro brinda educacion a unas 3.600 personas y genera 350 empleos. Por otra parte, cuenta con
un programa deportivo enfocado al empleo del tiempo ocioso de los jovenes hijos de las familias
relacionadas con el ingenio, en aras de evitar el consumo de sustancias psicoactivas, el programa

cuenta con 2 sedes, una en Cerrito y otra en Santa Elena, en donde se instruye a 100 nifios y
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jévenes. En el componente ambiental, el uso de sistemas de riego permitié ahorrar 62,071.158
M3 de agua, lo que equivale a un 34% con relacion al afio anterior (2016), por otra parte, otros
183,510.614 M3 se logran ahorrar en procesos de re-circulacion en fabrica. En tanto el aire, la
produccién del 2017 hubo una reduccion del 8.1% en la quema controlada y Providencia recibid
por parte de SSI, el dictamen de verificacion de Gases Efecto invernadero (GEI), que certifica
que cumple con los criterios establecidos de las normas I1ISO 140643:2006 e 1SO 14065:2013.

Para terminar y con base en todo lo anterior, se hacen unas breves conclusiones. En primer
término la SIC abrid investigacion contra los 12 ingenios azucareros y 3 asociaciones vinculadas
al negocio de la produccién de cafia de azlcar, por las presuntas practicas comerciales
anticompetitivas; fijacion de cuotas de mercado y obstaculizar la entrada de tercero, en este caso
importaciones de azucar provenientes de Centroamerica, Bolivia y Ecuador. La SIC considera
que los investigados intercambiaron ilegalmente informacion de caracter sensible. En este punto,
se sefiala que de la composicion de ASOCANA evidencia que la toma de decisiones se encuentra
conformada en su mayoria por los ingenios investigados, los cuales cuentan con la capacidad de
definir e influenciar las decisiones, acciones y conductas del mercado. También, el FEPA en su
practica, se desnaturalizé al mutar en una herramienta de asignacion de cuotas de produccién o
suministro en el mercado colombiano de azlcar, conducta que se encuentra prevista

expresamente como un acuerdo anticompetitivo

La contextualizacion de la problematica, su concepcion e implicaciones, son un asunto
analizable desde la EP y NEP. El problema de la cartelizacion surge por varias razones, entre las
cuales, se pueden destacar el fallo institucional, mercados débilmente regulados y conflicto de
intereses entre los actores acusados de practicas anticompetitivas, terceros productores afectados
por dichas conductas, y claramente el consumidor final dada la afectacién en su bienestar. En
este contexto, la EP, la NEP y las teorias de poder, brindan las herramientas para acercarse a
entender algunas de las posibles razones del actuar de los acusados, las razones que provocaron
dicha actitud (conflicto de intereses entre el bienestar privado y el bienestar social), y por parte
del gobierno, analizar como actuaron las instituciones legales para reversar los efectos negativos

de la conducta anticompetitiva sobre la sociedad y sancionar a los actores implicados.

En cuanto a la EP, es una herramienta un tanto holistica que permite entender las
interacciones dadas en este caso, permite entrever el juego de poderes qué hay dentro de un

contexto delimitado, intenta entender el porqué y el como de los agentes involucrados, , a manera
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de ejemplo, la EP no dice por qué la cartelizacion esta mal, pero se ampara sobre los preceptos
de la economia y las leyes para el caso colombiano y el porqué estd mal, ahonda en el como por
parte de los ingenios, y explica, como y porqué procede el estado colombiano tal como lo hace.
Es un espacio en donde lo mdviles de los agentes tienen un mayor peso que los datos estilizados,
pretende, dar una explicacion no necesariamente matematica, pero si argumentada sobre lo que
acontece. Por su parte la NEP, evita que los argumentos sean etéreos, Yy busca darle un soporte
cuantitativo a los elementos en discusion, permite entender la realidad con un mayor grado de

certeza con base en la informacion a disposicion.

Las tres perspectivas del poder, Foucault, Weber y Marx, ayudan a explicar como las
relaciones de poder no son necesariamente de dominacion, de un individuo a otros a través de la
violencia, explican cdmo hay diferentes mecanismos, la vigilancia y disciplina por ejemplo, que
permiten entender como la voluntad de un individuo o institucion se impone sobre otro, por
diferentes medios, por su parte, temas como la lucha de clases hacen parte del anélisis desde la
relaciones de poder en las organizaciones, puesto que manifiestan tacitamente dichas disputas de

poder.

El andlisis de las relaciones de poder en las organizaciones es fundamental para
comprender las dindmicas y fendmenos que se desarrollaron alrededor de la consolidacién de las
organizaciones productivas y en la sociedad en general. La perspectiva tedrica de Perrow aporta
elementos significativos para comprender los entramados de poder que configuran la sociedad de
la organizacion y los fendmenos que la misma ha generado, tales como, la dependencia laboral,
las externalidades y costes sociales y la burocratizacion industrial, ésta Ultima se establece como
un sistema de dominacién enmarcado en formas de vigilancia y disciplina, que es internalizado y
normalizado por los miembros de la sociedad, de tal manera que, el poder es ejercido sin
necesidad de represion, sino que, al contrario, los miembros de la sociedad contribuyen a su

dominacion.

Estas teorias toman mayor relevancia a la luz de los analisis de Rojas frente a la
instauracion, monopolizacion y consolidacion del sector azucarero en el Valle del Cauca. De lo
anterior, podemos deducir que la industria azucarera del Valle del Cauca responde a las
caracteristicas manifiestas por Perrow en cuanto subsume a la sociedad en general en las
practicas burocraticas e institucionalizadas de la organizacion, ademas de la dependencia salarial

que éstas organizaciones generaron y de las diversas formas de explotacion hacia los
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trabajadores que derivo en luchas sindicales, tema que no fue abordado en este texto, dada su
extension, pero que ha sido documentado en diversos documentos. Por otro lado, responde
también a las estructuras de dominacion y relaciones de poder no solo propietario-obrero sino
también, en la zona del Valle del Cauca a través de la creacion de comunidades cerradas que
impidieron la formalizacion y desarrollo de otros sectores econdmicos en la zona, contrastadas a
su vez con la imagen que pretenden entregar algunos de los diferentes ingenios con base en sus

informes de sustentabilidad.

Lo anterior es una de las muestras del choque de intereses que hay entre los agentes del
caso, por una parte, desde la teoria académica y la practica legal se analiza el proceder
incorrecto, bajo unas métricas que la sociedad establece como la norma, y que permite ver cémo
aun antes y después de ser penalizados, los ingenios buscan generar cierto tipo de imagen
publica, con base en los informes ya mencionados, se da cuenta de como se presentan los
ingenios a si mismos ante la sociedad y rescatan los diferentes planes de desarrollo y bienestar
social que han venido desarrollando por afios, si bien los ingenios son oligopolio y estrujan a la
sociedad con su cartelizacion, a su vez son un elemento de desarrollo econémico, social y

ambiental dentro de las regiones en las que se encuentran.

Es menester recalcar el hecho de que la EP, la NEP y las teorias de poder, son una
herramienta analitica y se deben entender como tal, es decir, en ellas no hay una respuesta a la
problemaética analizada en este texto, sirven para entender el porqué y el como, y posiblemente
para entender los diferentes escenarios que podrian ser una solucion al mismo, pero en ellas no
existe, como tal, la respuesta final, ni a este problema ni a los demas (que comparten su indole).
De manera concreta, este estudio de caso permitié escudrifiar lo sucedido con el cluster
azucarero del Valle, sopesando ideas y argumentos expuestos por las partes involucradas,
entrando en éstos de manera detallada. Permitio ver el caso como tal, como un espacio, esto
desde la teoria que se empled para analizarlo, teniendo en cuenta, ademas, sus areas

complementarias.

Las teorias aqui analizadas intentan entender el problema, dependiendo de qué es lo que se
pueda considerar correcto, para el caso, abogar por el bienestar de las sociedades que estan bajo
influencia directa de los ingenios, abogar por un mercado regulado y saludable, en tanto las
premisas de la libre competencia se cumplan, permitiendo asi el mejor producto al mejor precio,

o0 ser lo més intensivo en tanto explotacion de los recursos naturales, para producir el mayor
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beneficio posible y asi permitir a los diferentes ingenios la posibilidad de seguir desarrollando
tecnologia, generando empleo y progreso socioecondmico, sin dejar de lado puntos centrales de
este caso como lo son el rol y el poder que tiene el estado dentro de estas situaciones, que segun
el histérico colombiano prueban ser no necesariamente ocasionales y aisladas en el tiempo, es
decir, como reacciona el gobierno ante una denuncia, ya sea por parte de industriales o

consumidores, o por hallazgo propio ante conductas anti-mercado como las vistas en este caso.

Cabe resaltar, nuevamente, que si bien la teoria permite acercarse a entender el porqué de
estas decisiones no se acerca a las decisiones como tal, estas corresponden a los agentes y el
conflicto entre ellos. Asi pues, la teoria, a manera de analogia, son unos lentes que observan
desde lejos e intentan explicar el porqué de los resultados de ciertas acciones, pero no explican
las acciones como tal, ni el como llegar a ellas. Cada agente o institucion tiene sus propios
moviles y no son necesariamente similares a los de diferentes agentes o instituciones, el modo en
el cual estos se aglomeran y operan es propio de cada uno y corresponden a sus intereses
particulares. La teoria permite entender el camino que han recorrido, alcanza a brindar ciertas
luces sobre el que podrian recorrer, con base en la historia, pero no dictamina cuél es el futuro

como tal de dichos agentes o instituciones.

Si bien no se pueden hablar de soluciones concretas a futuro, se puede hablar de lo que la
sociedad considera o no correcto con base en las decisiones que toma. A lo largo del caso
abordado, se observa que si bien el Estado no es ese leviatan que planteaba Hobbes, tampoco es
una institucion carente de poder, a pesar de que no pudo prevenir la falla de mercado pudo
corregirla, y las exigencias que impone en tanto estandares de calidad a los diferentes ingenios es
también una manifestacion tacita de su poder ejecutivo, por otra parte, estdn también las
diferentes luchas y movilizaciones sociales relacionadas con el cuidado de los recursos naturales
de la region, en donde el Estado, una vez mas ha fallado, en principio, por evitar un problema,
pero ha reafirmado su capacidad como institucion y se ha movilizado en favor de la ciudadania.
Mas cuando se toman en cuenta las diferentes posturas y argumentos por parte de los ingenios, si
bien procedieron de manera errada, su rol activo en el desarrollo de la region y demas areas no se
puede obviar, no los justifica, asi lo determino el estado colombiano, pero afiade a la discusion

planteando diferentes posturas.
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Por ultimo, cabe rescatar que lo fundamental de este estudio es sistematizar un evento
factico, palpable, bajo la légica de la Economia Politica y sus &reas complementarias, haciendo
uso de un método funcional y concreto con el objetivo de presentar un andlisis practico sobre una
realidad historica y vigente en la region. Se propuso analizar los espacios de discusion en los que
incurren los diferentes agentes de una sociedad, observar ese conflicto de intereses relacionado
con la apropiacion y el uso de los recursos naturales y comunes, en donde también son estelares
el bienestar de la sociedad colombiana en general, los grupdsculos bajo la influencia directa de
los ingenios, el rol que juega el Estado a través de sus instituciones de control y vigilancia, y los
industriales colombianos, que demuestran tendencias hacia practicas malsanas a rasgos

generales, pero lucrativas y oportunistas a titulo propio.
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