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1 Introduccion

1.1 Ley de Urgente Consideracion y decretos reglamentarios relevantes

La ley Nro. 19,889 {“LUC") estableclé el principio de un nueva marco regulatorio en el
sactor de los combustibles liquidos. Asi, el articulo 235 dispuso que el Poder Ejecutivo
aprobard el precio de venta de los combustibles liquidos por parte de Ancap en sus
plantas de distribucidn primaria y un precio mdximao. En ambas casos el Poder Ejecutiva
contard con dos informes preceptivos: (i) un informe de la Unidad Reguladora de Energia
y Agua {"Ursea™ y, {Il} un Informe de Ancap, La Ursea deberd informar el Precio de
Paridad de Importacldn (“PPIT) en funcidn la metodologia que deberfa revisar dicho
arganisma en un plazo de 60 dias desde la fecha de promulgacién de la LUC, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 236 de la mencionada nomma.

Finalmente, el articulo 237 de la LUC encomendé al Poder Ejecutivo una serie de
estudios sobre Ancap, la refineria estatal, la distribucién de combustibles, un estudio
comparado de marcos regulatorios, y facultd a que el Pader Ejecutive convaque a un
comité de expertos a tales efectos, Los estudios encomendados y una revisidn Integral
del sector deberdn presentarse a la Asamblea General en un plazo de 180 dias desde la
promulgacidn de la LUC,

Una vei aprobada la norma, par Decreto Nro. 2412020, el Poder Ejecutivo establecio
los eriterios rectares gue deberia tomar |a Ursea para revisar su metodologla de ciloulo
dal PPL. En lineas generales, los criterios consignados en el decreto son & base de la
metodologia revisada por la Ursea en 2017 con una serie de variantes. Entre las
principales, se destaca gue la Ursea deberd conslderar el minimo establecido en la Ley
Mro.18,195 que obliga & Ancap a mezclar agrocombustibles con materia prima nacional
en el gasail y la gasolina en un minimo de 5%. Por lo tanta, no se habilitaria tomar coma
referancia los agrocombustibles Internacionales, sino 8l agrocombustible nacional y en
su minime de mezcla {5%). Para Ancap se prevé un margen de importador o
comerdalizador segln lo determine Ursea,

La Ursea elabord un Anteproyecto de Metodologia general de PRI qua fue puesto en
consulta plblica. Se recibieron aportes por parte de Ancap, las distribuidoras, la Unldn
de Vendedoras de Mafta y otras personas fisicas. La metodologia ce termind aprobando
por Resolucian de la Ursea NR 227/020. Asi también, el repulador puso en consulta
publica un documento titulado "Especificaciones Cuantitativas refatlvas a la
Metodologfa de Calcula del PPI'?, reciblendo diversos aportes, y aprobidndolo por
Resolucidn M8 257/020. Culminade todo ello, |2 Ursea procedid a elabarar su primer




Inferme de PPl correspondiente al mes de octubre de 2020, con la metodologla revisada,
aprobandolo el 6 de de noviembre de 2020, publicéndolo v presenténdolo al Poder
Elecutivo®.

El contenido de la Metodologla de cileulo dal PPl excede &l presente trabajo, pero na
deja de ser relevante mencionarle porgue condiciona la organizacion de |a distribucién
de combustibles tal y como se verd a continuacidn. En otras palabras, resulta el primer
componente de fa cadena que resulta necesario ser abordado en el sector de
combustibles lguidos,

Por su parte, mediante el Decreto Nro. 271/020 el Poder Ejecutivo convoed 3 un comité
de expertos para analizar una serie de estudios que llevd adelante el Ministerio de
Industria, Energla v Minarfa (el "MIEM"}, y aprobar una revision integral del sectar
combustibles. Este documento refleja los resultados de dicho trabajo.

1.2 Comité de expertos, integracion y dinamica de trabajo

El Comité de Expertos comenzt a seslonar el 22 de octubre del 2020, E| Comité estd
Integrade por: (i) Homacio Bafico designado por la Oficina de Planeamiento v
Presupuesto, (i} Pablo Mautone designado por el Ministerlo de Economia y Finanzas,
(i} Andres Hermida deslgnade por Ursea, (iv) Ricarde Gorosito designado por el
Congreso de Intendentes, (v] Noelia Medina y Gonzalo Irrazabal designados por el
Ministerio de Industria, Energla y Mineria.

Lok miembros del Comité contaron cen las insumas que habla elaborado el MIEM segin
lo dispuesto en el Decreto Nro 271/020. En efecto, a cada miembre, se le entregaron
tres informes: (i) Descripcion del mercado de combustibles en Uruguay, en Ancap y sus
distintas lineas de negocio, (i) descripcidn del sistema de distribucién secundaria de
combustibles en Uruguay v (iii] situacidon del Gas Natural Licuado de Petrdlea (el "GLPY),
Asimisma, los miembros del Comité contaron con aportes de consultores y aguallos
preparados por los diferentes actores que concurrieron a las sesiones del Comité.

En la pimera sesion se acordd una metodologia de trabajo que involucrd fijar
preceptivamente una serie de reuniones semanales, un cronograma de entrevistas con
los diferentes actores del sector y un breve reglamenta interna.

En este ditimo punte, es importante destacar que el Comité acerdd tratar todos los
Insumos aportados por los actores o el Poder Ejecutivo de forma confidencial, a las
efectos de gue cada uno de les actores pudiera presentar al Comité toda aquella que
entendiera pertinente de ser analizado, sin la amenaza gue esa informacion tba a ser
pilblica o desagregada en el presente informe, y que ello impligue un perjuiclo para el
actor gue entregd esa informacian al Comité,
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Este compromisa fue respetade par todos los Integrantes del Comité, v e entlende que
fue fundamental para acceder a informacidn sumamente detallada def sector, los
actores v el comportamiento del mercado.

El Comité se reunld en mds de 15 seslones, totalizande mas de 30 horas de trabajo
presenciales, sin considerar las horas de preparacidn de cada una de las seslones,
Durante los dos meses de trabajo se ha recibido a las sigulentes gremlales o actores: {1}
Azoclaclén de Cultivadores de Arroz, (I} Alfecom, (i} Ancap, [iv) Asociacidn de Agentes
de Ancap, [v] fxion, (vl) CAmara Mercantll de Productos del Pals, {vi] Camara Uruguaya
do Gas Licuado, [vill) CUTCSA, {ix} DISA, (X] DUCSA, (w) FAncap, (I} Intendencia de
Montavideo, (xil) MTOP, (xiv] Petrobras, [x¢) UNTWBA, (xvl]) UNVENL, Limitaciones de
tiempo no permitieron recibir a varlas contrapartes {principalmente personas flsicas)
gue quisieron también ser recibidas por el Comité para plantear sus puntos de vista. Por
otroe lado, la amplitud v diversidad de lzs entidades gque sl fueron reclbidas dio
satisfaccitn al Comité en cuanta a haber terida la posibilidad de entender los diversos
puntos de vista planteados por el tema a estudio, contemplando Intereses de todos los
actores de [a cadena.

En aste punto se destaca especialmente la participacion de todos los actores
mencionados, guienes han aportado sus visiones, propuestas concretas y han hecho
llegar al Comité informacidn sumamente valiosa para el analisis.

1.3 Alcance del trabajo

Tal coma lo dispuso el Decreto Nro. 271/020, el Comité tenfa por cometido: ) una
revisidn de los informes elaborados por el Poder Ejecutivo, a fos gue se hizo referencia
en el apartado anterior v [i) plantear una propuesta de revision integral del sector,
deblendo elevar su Informe antes del 15 de diciembre de 2020,

Dichos informes, asl como una serie de trabajos presentados por distintos consultares y
los propios aportes de fos actores, fueron insumos para el trabajo del Comité,

En tal sentido, el presente Informe tlene por finalldad defar asentado el resultado de los
acuerdos arrlbades en el marco del Comité respecto a los cometigos para lo cuales fue
creado,

Se deja expresa constancia de que todas las expresiones contenidas 2n este Informe
representan la voluntad de los designados en su calidad de tales, y no como
representantes de los organismos, Por lo tanto, el contenide del presente documento
no debe ser atribuido a los organismos designantes, sino a la voluntad de las personas
fisicas que integraron el Comité.

Por su parto, las recomendaciones que surgen a continuaclon son meramente téonlcas,
en funclén del leal saber v entender de los integrantes del Comité, por o que no se ha
analizado 1a existencia o no de consenso politico para la toma de 1as decislonas que aqul
sa proponen. En este sentido, cabe destacar gue el Comité es consciente de que algunas
discusiones que s& han dado en el debate plblico v politico 2 principios del corrente
afia, ¥ por tanto no serdn abordadas en este informe, en el entendido que dichos temas
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ya fueron resueltos a nivel parlamentario muy recientements. A modo de ejempla, une
de dichos temas fue la eventual eliminacian del monopaolio para la compra de crudo v
sus derivados,

El Comité ha tenido en todo momento bien presente que la palitica sectorial de los
eombustibles estructura un sistema que se ha ido copstruyendo a través del tiempa, y
respecto del cual se espera gue las politicas poblicas a que puedan dar lugar lo
perfeccionen en términos de spstenibilidad, eficiencia y eficacia.

Este documento es fruto, entonces, del trabajo realizado por los miembros del Comité
y los asesores gue los acompafiaron en el procesa: (i) Fernanda Diaz, (i) Maria Jozé
onzdles, (i) Sergio Pares, (v Fernando Peldez, (V) Jorge Bonino, (v German Carballo.
Vaya el agradecimiento a cada uno de ellos. Asimismo, vaya el sincero reconacimiento
de todos los designados v asesoraes del Comitd, a la Sra. Andrea Giraldez, gulen oficid
secretaria administrativa del Comitd,

En cuanto al sepundo cometido, propuesta de rewvisitn integral del sector, el Comité ce
propusa presentar una sugerencia que buscard dos objetivas: {1} transparencla y
competitividad de la cadena de suministro, (1) posibles baja de precios en algunos de
los combustibles comercializados a nivel macional,

1.3.1 Discusiones de los informes elaborados por el Poder Ejecutivo

En primerlugar, el Comité agradece alos profesionales que estuvieron realizando dichos
informes del Poder Ejecutivo. A entender de este Comité, ellos cumplen con los encargos
dispuestos por [os literales a} a fy dal articulo 237 dela LUC.

En segundo lugar, en lineas generales, 58 comparten la descripclon de los diferentes
mercados I:refinaclﬁn Yy comercializacion de petralec v derivados ¢ comercializacion de
GLP) consignadas en cada una de los informes.

Como tercer aspecto @ destacar, se observa que dichos documentos poseen un alto
grade de desagregacion gue permite canocer ciertamente a los diferentes mercados,
actores y las dindmicas asociadas en cada casg, Esto fue un insumo relevante para a
Comité.

En este sentido, 58 entiende que se debe profundizar en algunas de las lineas de trabajo
gue plantean los informes, Una de las cuales, es |a infraestructura primaria de Ancap.
Parece existir consensa a nivel de la mayoria de |os actores del sector respecto a que la
Infraestructura de Ancap estd sobredimensionada v con indices de utilizaclon por debajo
de los dptimos. El capltulo 2 del presente Informe aborda mids detalle este tema.

Por otro lado, los informes {particularmente el informe que hace referencia a la
actividad de Ancap), deja en evidencia |z existencia de subsidios que son absorbidos por



Ancap. Por ejernplo, se destaca un subsidio cruzado a la actividad del portland y al GLP
que son absarbidos por la venta de combustibles.?

En cuanto al Portland, los estados de resultades financiercs estudiados parecerian dejar
an evidencia que se trata de una actividad que posee pérdidas acumuladas sumamente
Importantes, y no se visualiza la posibilidad de lograr el punto de equilibrio en el corto
plaza.

En opinidn de este Comité, no deberlan existir subsidios cruzadis porgue distorsionan
las dinamicas de mercade de su producto y otros afectados {en este caso el mercado del
gasoil y de las gasolinas). Asimisme, se plerde control respacto a los impactos de las
politicas piblicas aplicadas.

En tal sentido, se entiende que los subsidios deben ser facalizados, con metas objetivas,
¥ pablacién determinada y monitoreados en el tiempo.

CAn =

51 contrario a la recomendacidn de este Comité se entendiere necesaric mantener
subsidlos cruzados, se deberian informar de forma expresa ,a los efectos de que se

conozcan sus impactos ¥ alcance. A tales efectos, en este escenario, resultaria
imprescindible que Ancap cuente con una contabilidad regulatoria con apertura
suficiente para registrar en forma clara eses subsidios indirectos v asl poder evaluar sus
Impactos.”

1.3.2 Propuesta de revision del sector

Tal coma fuera mencionado en el punto 1.3 Mlcance del trabajo, @] segundo cometido del
Comité fue elaborar una propuesta de revisidn Integral del sector. En este sentido,
analizada la Informacion y documentacion apartada por los actores, el Poder Ejecutiva
y la Investigaclién independiente que llewd adelante el Comite, se proponen
recomendaciones respecto de en una sere de ejes tematicos: (i) Ancap v blisqueda de
eficiencla, (I} Aprobaclén de precio ex panta y precio mdxime, (v Agrocombustibles, (v}
Fideicomiso del Boleto, (vi} Situacian del GLP, (vii) proceso de Implementacidn, v {ix)
praceso de implementacion juridica,

=

Previamente, y de forma general, el Comité entiende que cualguier referma del sector
debera estar basadz en el fortalecimlento Integral de la Ursea. Resulta, a juicio de los
integrantes del Comité, una premisa fundamental para el éxito en la implementacidn de
cualguier modelo regulatario exltosa,

! Tama | de bos Informes elaborados por el Poder Ejecutiva, 5 deja constancla gue astas cifras,
partleularmente el GLP, fueron cakadadas tomando en cuenta la sntigua metadologla de fa Ursea para
daterminar el PPL

® Esta paanta va Fue analizado v gropuesto en el Folicy Brief "Emprasas Pa@licas; primeros pasm de la
reforma” [Apesto ded 2009] disponible en hitps: : I { : i
Brief EEPP.pdf . B Comitd ontiende nacesario avanzar en esr.a temﬁlj-:a.




Con la aprobacién de la LUC, la Ursea fue dotada de midltiples nuevas competenclas,
funciones y atribuciones, A los efectos de cumplir con su mandato, resulta
Imprescindible que cuente con los recursos humanos v financierss necesarios.

Tal como resume un reciente informe de la OCDE; "Los rozones de constitulr un
reguilndor independiente son conocidas. El principal beneficia es evitar las Intervenclanes
del mercodo que provengon de Infereses politicos o fa activided privada. Las ogencias
tienen o outoridod pora trotor temas complejos, aseguronde o los participantes del
mercado, que sus decisiones no serdn vulneradas por los decisiones politicas que tome
el goblerno. En particular, los regilodores independlentes son importontes o los efectos
ne focilftar el occeso po-discriminatorio o infroestructures esenciales p garantizar {o
reguiacton “justa®, Les reguladeores independientes son necesorfos o los efectos de
separar el ral del Estedo como conductor de politicas i duefio de octivos productivos,
Este rol es sumamente Importante en aquellas poises en donde se ha elegido que la
maporfa de los activos de Ios industrias hon quedodo en mano de los Fstados, EJ
establecimiento de regulodares Independientes generalmente ofrece un potencial
Importante para mejorar lo eficiencia reguiotoria. ®

Compartienda dichas afirmaclones es que se sugiere un fortalecimiento integral e
institucional a la Ursea que posibilite al arganismo cumplir con los nueves cometidos
asignados par la LUC, en tiempo v en forma. Desde la perspectiva del Comité, no debs
escatimarse en recursos humanos y financleros que sean razonables para el
cumplimiento de los cometidos asignados a la Ursea, De otra forma, serd Imposible gue
el crganismo pueda hacer frente a los desafios que tiene por delante, v ello podria
afectar sustancialmente sus serviclos, a los actores, al mercado y al piblico en general,

% Traduccitin libre da OECE [2011), “2atting the acenss The importance of regulatory policy',
inn Regulatary Folicy and Governance: Supporting Econontic Growth and Serving the Pubfic Interast,
QECT Pulishing, Paris,



2 Ancap y bisqueda de eficiencia

Esta seccidn no pretende ahondar en la mejora de eficiencias dentro de [os procesos
productivos de Ancap, sine aguellos cambios gue deberia llevar adelante Ancap como
empresa, en virtud de las modificaciones que impone la LUC y los cambios que propone
el presente documento vinculados a los combustibles. En particular, enlo que reflere a
parte de |a infraestructura y la logistica hasta hoy gestionadas par la empresa.

Asimismo, este capltulo intenta detectar aquellas dreas en las gue se visualizan
posibilidades de mejora de eficiencia v reduccldn de costos y gue tienen inddencia
directa en la cadena, un impacto en los precios intermedios yfo en el precio final de los
combustibles.

2.1 PPl Conslderaclones generales y efectos sobre Ancap.

En primer lugar, tal como expusimos al comienzo de este trabajo, el articule 235 de la
LUC definid una metodologia para la determinacion del precio en planta de distribucion
primaria de Ancap. Esa metodologia conlleve un informe de la Ursea gue deberd
determinar &l “Precla de Parldad de Importacion” (el "PPIY] para cada combustible
liquida, un informe de Ancap, ambos como insumos preceptivos, para la posterior
aprobadon de los precios por parte del Poder Ejecutivo.

El PPI implica un mecanismo de calculo del precio para un producto en base &l costo de
importar dicho producto desde su lugar de origen. En definitiva, es el resultado de la
suma del coste del producto mds el cesto de transporte hasta el lugar de destino para
un importader tedrico. Es decir, si existiera la libre importacién de petréleo y derivados,
al PP1 implica determinar el precio razenablemente eficlente al cual un importador
padria vender diches productos. 7

El PPI, o Preclo de Referencia, es una metodologla muy utilizada en otros palses para el
sector de los hidrocarburos (a via de ejemplo Brasil, Colombia, Chile y Per().® Existe
variada doctrina internacional respecto a la impartancia, ventajas, desventajas de esta
metodalogia, pero daramente exceden el proposito de este trabajo.”

El Poder Legislativo optd por un mecanisme, y a su vez adoptd otra serie de decisionas
en cuasnto como determinar 2 PRl v qué incluir en el cdlcelo. En este sentido, se
determing gque serd un Gnico PPl que considere hacer disponlble el producto en tadas
las plantas de distribucion de Ancap; asimismo, deberd incluir los impuestos y tasas
aplicables a diche trama de la cadena. En resumen, el PPl gue calcula la Ursea no es

Biybase el semple de Perd en bitp:

?wiase a modo de ejemplo, Holden, Merle. [2005), The econamics of Bnport parity pricing: A
pedagogical note, Seuth African Journal of Economics. 73, 357-262. 10.1111/) 1813-6582. 200500023 .




"pura”, sino que debe considerar el tramo de distribuclén primaria. En tal sentida, el
legislad or optd por unificar el precio de venta en todas |as plantas da distelibuctdn, lo que
econdmicamente implica determinar un subsidio cruzado entre plantas respecto al
cosbo de transporte del combustible.

Mas alld de fas precisiones metodologicas que se puedan realizar o respecto a las
puntuallzaciones sobre su utilizacidn, la aprobacidn de un pracio de venta de
combustibles en planta de distribucidn primaria con informe preceptivo de PPI de la
Ursea, tendra algunos efectos claros para Ancap y para el sector.

El primer impacto es gue la diferencia entre el PP y el precio que termine aprobando el
Poder Ejecutivo transparantars ineficiencia, subsidios explicitos o impllcitos de Ancap o
de la cadena, En el Capitulo 3 del presente informe, Aprobacidn del precio «x planta y precio
miiximo. 5e incluyen las propuestas concretas respecto a estos puntos.

Comao segunda consecuenca, si el decreto Mro. 241,/020 dispuso gue la aprobacitn de
precios serd cada 30 dlas, Ancap debera medificar su [Sgica de compras a los efectos de
acompafar las variaclones de precios que acurran con dicha periodicidad, evitando
cualguier descalce comerdal o financiero. En el dltimo tiempo, Ancap realizaba compras
a 6 meses o mas, lo que podra Implicar una inflexibilidad para beneficiarse de
variaciones en el valor del crudo v los derlvadoes, En este sentido, la grafica siguients
muestra |as variaciones del petrdlen brent v del gasoll 50s desde enero del 2018 a agosto
del 2020, donde Ancap no pudo maximizar beneflcios derivados de las dindmicas de los
precios internaclonales debido a su logica de compras de crudo. Las mismas quizds
tenian sentido en un esguema donde el precic maxima s& revisa anualmente. Con el
cambic gue impone fa LUC y el Decreto, es necesaria la revisian de politica de compra
do Ancap que facultaria a maximizar las varlaclones de precios de estos commaodities.

Grdfico 1 - Evalwcidn del preclke FOV del Petrdleo firent y Gasoll 505
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Asimismo, un tercar impacto, es que el precio maximo deberd aprobarse con la misma
frecuancia que el precio en planta de distribucion primaria, a fos efectos de no trasladar
a la cadena variaclones ajenas-a su negocio,

Las propuestas respecto al PPl y precio méximo son abordadas en el Capitulo 3
Aprobaciin del precio ex planta v precio médximo,
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2.1.1 Recomendaciones

La madificacion del mecanismo de fijacidn de los precios en el sector combustibles, |a
Ursea pasando a adquirlr potestades regulatorias, y en definitiva la concentracion de las
actividades de Ancap en la refinacién de petréleo y comercializacion de combustibles
liquidos, son algunos de las circunstanclas gue- a juicio de los integrantes del Comité-
hacen evidente y necesaria una reastructura de Ancap.

En efecto, independientemente del modelo que se elija para el transporte de
combustibles (desde las plantas de distribucion primaria a [as estaciones de serviclo),
Ancap dejard de asumir responsabilidades y eventualas costos relatives a esta tramo.

Por tanto, los recursos humanos, financieros v tecnolégicos destinados a esa actividad
podrian de ser re direccionados a otras dreas.
En &l mismo sentido, todos [os recursos que hayan sido destinados al ejercicio del
contralor de la regulacion que el mercada posela en virted de los contratos de Ancap
con los distintos actores de la cadena, deberian ser reconsiderados, en la medida de que
Ursea serd quién controle y regule todo el mercado, Una consecuencla bien especifica

de este punto es que el resuttado neto de Ancap no estard mds asociado a las variacionas
da costos |8 cadena de distribucion secundaria.

Este process, & julclo de los integrantes del Comité, podria conducir a que Ancap
enalene o arrlende parte de sus activos, en tanto ¥ cuanto no sean necesario para la
actividad de refinacldn de petréleo y comercializacion de combustibles liquidos ex
planta.

En linea con o anterior, Ancap deberfa focalizar todos sus recursos en mejorar sus
procesos de refinacién, explarar apartunidades de negocio en la regldn vinculadas a la
infraestructura, y en definitiva maximizar su margen neto de refinacion,

Par su parte, tal como se menciond en el presente apartado, la variacian del precio de
los combustibles mes a mes podrd hacer necesaria una revisidn de la politica de compra
de combustibles por parte del ente estatal. _/

Asirismao, tal como lo manifestdbamas en el Capitulo 1.3.1 Discusiones de los Informas
elaborados por el Poder Ejecutivo, resultaria necesario que Ancap implemente una
contabllidad regulatoria adecuada que parmita determinado grado de desagregaclon de
su @structura de costos, segun lo determine Ursea, En efecto, en los Estados Financiaros
Consalidados de Ancap el rubro Gastos de Administracién v Ventas ("GAVs") no posee
una apertura que posibilite detectar posibles ineficiencias, sobrecostos, desviaclones de
los compromisos asumidos, en cada una de [as actividades que realiza la empresa estatal.

2.2 Algunos cambios operativos en Ancap

En su gran mayoria, los actores a los que el Comité ha entrevistado manifestaron que
Ancap poedria lograr algunas eficiencias que podrian trasladarse a la cadena mediante
algunos cambios operativos.
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En primer lugar, l2 mayoria coinclde en que el horario de despacho de producto es
restrictivo. Existen grandes demoras en el mismo®® que encarecen la logistica v el
expendlio de combustible ademas de generar condiciones de operacidn en condiciones
no seguras, Se suglere que Ancap reconsidere el horario de las plantas a los efectos de
hacar el despacho funcional a la demanda. Inclusa, algunos proponen la automatizaciin
de la entrega de combustible comao forma de reducir sustancialmente las demaras.

Asimismo, se sugiere que Ancap evalle despachar gasoil desde la Refinerla de la Teja.
Segun entrevistados, ya existe determinada infraestructura que permitiria surtir ese tipo
de combustible en la propla reflnerfa, descongestionanda la planta de despacho de La
Tablada,

Por su parte, [a mayoria de |os actores entrevistados considera que la Infraestructura de
distribucion primaria de Ancap se encuentra sohredimensionada v, en gran parte,
subutilizada, En el mapa que surge a continuacion muestra la ubicacién de cada una de
las plantas ¥ los departamentos que abasteceria cada una de las plantas de acuerdo al
sisbema actual. Los departamentos con * pueden ser abastecido por mas de una planta.

fwstrocicn I = cocidn de plontas de disteibucidn de Ancap

Fuente: MIEM (2020)

¥ segun alpunos actores, lo dermora puede llegar aser da 3 haras.
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Ahora bien, en la prdctica, por problemas de distinta naturaleza, la mayor parte del
products se termina retirando de planta La Tablada, lo que genera problemas de diversa
indale: {i) congestidn en la planta La Taklada, {Il) aumento del costo del flete por mayor
cantidad de kilometros recorridas, (ill) inoperatividad da las plantas del interior del pafls,

fsimigsmo, se 2 ha informado al Comité gue histdricamente Ancap habilitaba 2 los
carniones a través de una “cédula verde”, “permisos” o “calibres” (segdn la terminclogla
utilizada en el sector transporte de combustibles liguidos), lo cual permitiid un
determinado nimero “cerrado” de camiones, Hoy en dia se encuentran operativos cerca
de 200 permisos.

Segiin informacidn a la que pudo acceder este Comité, los "permises” o "calibres” han
sido eliminados, aungue Ancap no reglamentd el nueva sistema. 1a necesidad que los
transportistas cuenten conun “permisa® y que exista un nimero cerrado de los mismos,
genard gue aquellos camiones con permisos existentas tuvieran aseciados un “valor
lNave”, en la medida que habilitaba [a posibilidad de ingresar a un mercado (transporte
de combustibles). El valor llave actuaria como barrera de entrada al mercado de
transporte, y como una garantla para quienes estan al dia de la fecha operando; lo cual
5@ jnterpreta como un fuerte desincentivo a a competenda.

2.2.1 Recomendaciones

Carresponderla gue Ancap conduzca una auditoria exhaustiva respecto a la forma de
suministro o despacho de combustibles en sus plantas, en cuyo alcance se podria
cansiderar la aplicackin de tecnologla que permitiria un despacho automatizadeo, o
semiautomatizade, que reduciria significativamente las demoras de carga de
combustibles, v que Implicarfa una reduccion de costos de suministro de combustibles
para Ancap.

Asimismo, se sugiers gua el Poder Ejecutive encomiende a un tercer acior
independiente un estudio pormenorizado sobre la optimizacién de la infraestructura de
distribucian primaria de Ancap que parmita reducir los sobrecostos que se generan por
su sub-utilizacion.

De las entrevistas mantenldas parecerfa logico que existan una o dos plantas de
despacho, sujeto a la confirmacidn que surja del estudio antedicho. Dos plantas de
despacho parecerfa ser un minimo para limitar cualguier resgo que pueda
materializarse en una de las plantas de abastecimiento, De esta forma, ante cualguier
avento de fuerza mayor o riesgo de abastecimiento, existiria una alternativa para el
despacho de combustibles,

Con respecto a los "permisos” o "callbres" para ser considerado transportista de
combustible, el Comitd entiende que, en la medida de que sigan existiendo, se deberian
de ser eliminados. En tal sentido, se suglere gue Ursea dicte una reglamentacion sobra
seguridad v calidad en el transporte de combustibles v que dicha normativa sea la (nica
que deba cumpllr tode aguel gue gulera transportar combustibles. Por lo tanto, Ancap
deberd despachar combustible a todo camion habilitado por Ursea.
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Por su parte, sl la apertura a la competencia de este sector genera concentracitn
economica en actores, Ursea podrd controlarla a través de las facultades que la atorga
la Ley Mra. 17.598, en la redaccidén dada por la ley de Urgente Consideracidn, con base
en jo dispuesta por la Ley Nro. 18,159 (Ley de Defensa de la Competencial.

En sintesis, los miembros def Comité entlenden gue no debe existiyr—a prior- un ndmera
determinado de permisos para transportar combustibles, sine gue, por el contrario,
debe otorgarse el permiso a todo aguel que s& encuentre en condiciones de seguridad
y talidad para ejercer la actividad. Siguienda la doctrina tradicional, se trata de que &
privado obtenga una autorizacidn para ejercer un derecho que es preexistente en la
medida que ol transparte s una actividad que, en principio, en libre competencia,

Finaimente, varios entrevistados sostienen que Ursea deberfa exigir que los camiones
cisterna utilicen el sistema de carga inferior debldo a que es mas seguro y eflclente,

2.3  Integracion vertical de la empresa estatal

Ancap, directamente o a través de alguna de sus filiales, es 100% propietario de
DUCSAYM, Tal como luce en el Grafico 2, DUCSA poses el 50% del market share y su red
Invelucra a mds de 252 estaciones de servicios, es decir mas del 50% del total de
estaciones de serviclo (483 sepln Oltimos datos disponibles).

Grifico 3 = Manket shore de los distrbuidaras [seffos) en bose af volumen cotnerciolzodo
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Fuenta: MIEM [2020], 2
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2 RAIERA [ 2020]. E1 Mercado de Patrdlen Crudo v sus derivadas en Uruguay Tomo |2 Enfoque En Las
Actividades De Ancap

14



Asimismo, tal como lo muestra la grifica siguiente, DUCSA opera directamente 3
estaciones a traves de |a modalidad COCO {Company Owned- Company Operated), de
un total de 7 estaciones que se encuentran operativas bajo esta modalidad.

Grafico 4 = Mumero de estooiones del sello Ancap (DUCSA) v nimero de COC0S
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La integracidn wertical s uno de |os puntos que se menciona en el Temao 11 del informe
"El Mercado de Petrdlen Crudo v sus derivados en Uruguay” de la DNE, MIEM. De dicho
estudio se desprende gue; (i) la mayorla de los paises estudiados en dicho infarme
poseen Una empresa estatal que tiene participacion en alguna etapa de |a cadena de
distribucian y generalmente existe cierta integracidn vertical con los otros segmentos
de fa cadena (upstream y downstream), v (i) existen argumentos para sostener la
integracidn vertical basados en garantizar el suministro de un producto v, por otro lado,
la reduccion de costos de |a cadena.

Este asunto no es reciente en la industria de los combustibles. Existleron diversos
proceses gue derlvaron en Integraclones verticales a nivel mundial, Principalmente el
surglmienta de las Compafifas Petraleras Nacionales o "Nationo! O Companies” (como
generaimente se las conoce). '

B Daptra de das COCO: operada por AMCAP te tema en conslderacidn (3 estaciin automatics de Arap ey,

# Al-Moneed- Majed. “Vertical Integration strateglas of the National Ol Comganies” in “The Devioping
Econermles” KEI-Z (1958] disponible an

E111%: i b
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Por su parte, coma sostiens Paul Stevens™ | existen dos formas de integracidn vertical,
La integracion financiera v la integracidn de operaciones. La primera es aquella donde 1z
integracion ocurre cuando existen diferentes entidades en la cadena, pero su accionista
es la misma compania. En definitiva, Ia refineria, el distribuidor y las estaciones son
empresas afiliadas de una matriz que maneja &l flujo de fandos da cada una de las
etapas, Por el contrario, la integracidn de operaciones implica cuando los productos san
transferidos & cada una de las afiliadas mediante transferencias internas. Una
integracidn de operacones implica una Integraclan financlera, pere no a la inversa,*®

Stevens afirma gue la distincion entre integracion vertical financiera e integraciin
vertical de aperacionas no es un mere [ema académico. Tiene consecuencias practicas
vinculadas a la cantidad del ndmero de actores, a fa eficlencla del mercado, entre ofras
posibles consecuencias, lo que generarfa cuestionamientos entre los actores respecto a
las ventajas y desventajas de la Integracién wvertical. Particularmente en relacidn a la
integracion vertical de operaciones,

Citando 3 un reclente estudlo de Ia DCDE, el iInforme DNE concluye gn este tema gues
*..50M pocos o5 pafses que hon oprobodo una leglstacidn para controfar [o integrocidn
vertical, diferente g lo legislocidn que poseen poro asuntos de defensg de o
competencia. Quiepes promueven estos pormaos son operodores de estociones de
servicios independientes. Argumentan que la integracion vertical facilita practicas antl-
competitives, eplre ellas el obuso de lo posicion dominanie, Por su porte, guienes
argumentan o fovor de fa integrocidn vertical, sostienan gue aprobar una leglsiocidn que
pratiiha a limite lo integracidn vertical podrfe conducir @ uno suba de preclas en igs
estaciones. En efecto, la integracidn vertical tiene por finalidad generar eficiencios en lo
codena. ¥

Tomando en ceenta la doctrina internacional antes resefiada, se entiende que Ancap
posee una integracidén vertical de operaciones que conlleva, como se menciona antes,
una integracion vertical financiera, Esta integracion vertical, entienden los miembros del
Camiteé, hay que analizarla en tres partes: (i) Ancap como propietariz de DUCSA, [ii)
Ancap como propietaria de ALUR, (1] DUCSA, o cualguier distribuldor, coma operadar
directo de estacionegs.

2.3.1 Recomendaclones

Er cuanto a faintegracion vertlcal de Ancap como propletaria de DUCSA, per se no sera
un Inconvenlente en la medida que regulador asegurarfa el trato no discrimingtorio de

Y prafacor del Cantre for Energy, Petrabauim and Mineral 3w and Policy, University of Dundes,

1 ctpvans, Paul, “Wertical Integration and the international 0l kncdustry; A conceptial error and some

17 Torma 1l del informe Bl Mercado de Petrdleo crudo y sus dedvadns
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Ancap 2 los distribuidores. Sin embargo, dado que DUCSA posee el 60% del mercado,
podria ser una limitante clara al desarrollo de un mercado competitivo,

atenta contra la eficienciz, y posibilidad alguna de competendia. En efecto, si el dnico
cliente de ALUR es Ancap, su acclenista, no exlste ningdn incentiva para que ambas

partes negocien los precios en términes econdmicos. En otras palabras, lo que Ancap 4

Respecto a la relacion entre Ancap v ALUR, resulta adn mds evidente que esta estructura (\

paga a ALUR, vuelve a Ancap mediante el balance consolidado,™

En lo gue refiere a Ancap coma propietaria de DUCSA, esto es operar estaclones de
servicio madiante la modalidad COCO, actualmenta existen muy pocas estaciones bajo
esta modalidad. Una posible prohibicidn o limitacion padria tener un limite global de la
red, de forma de ne interpener restricclones Individuales a cada une de los operadores,
sino un limite general con fundamento en razones de interés general, operando coma

una restriccion ex ante de posibles abusos o distorsiones no gueras del mercado. La
implementacidn de este limite y su fiscallzacldn estaria a cargo de la Ursea,

En este contexto, los miembros del Comité entienden muy pertinente que el Poder
Ejecutive encomienda a la Ursea, con el asesoramiento de la Comisian de Defensa de |a
Campetencla, un estudio respecto @ las condiciones de competencia actual y futuras,

segiin se propone en el presente informe y el Poder Ejecutivo termine definiendo,
referentes al mercado de combustibles. En este estudio, la Comlsién de Defensa de la
Competencla debera analizar la posician dominante de DUCSA v su impacte en la
cadena, la integracidn vertical de Ancap y ALUR, y las consecuenclas de operar

estaclones de servicio bajo esquema de COCO,

3 Aprobacion del precio ex planta y precio maximo.

3.1 Plazo de Convergencia al Precio Paridad de importacion

Tal como mencionamos en el eapitulo 1.1 Ley de Urgente Consideracién y decretos
reglamentarios relevantes, el articule 236 de la ley N919.839 encomenda a [a Unidad

Reguladora de Servicios de Energla v Agua {Ursea) la revisidn de la metodologia de del /
PRI de los productos terminados en las plantas de distribucion de Ancap. Por su parte,

de acuerdo al articulo 235 de la ley N®19.385, ol Poder Ejecutivo aprobaré el precio de

venta de los diferentes caombustibles producidos por Ancap con entrega en sus plantas

de distribucién, previo informe preceptivo de fa Ursea y de Ancap.

En noviembre de 2020, la Ursea publicd el informe de PPl correspondiente al mes de
octubre, segdn la nueva metodologia [YPPI Ursea™), De acuerdoe a esta revision, los
precios a ex planta de Ancap vigentes actualmente para las naftas y el gascil estarian
por enclma de dichas referencias (es decir habria un perjulcio para Ancap en caso de
adecuarse a las mismas), lo cual es pardalmente mitigado por el GLP, donde se phserva

4 Eete ms uno dis los puntos recomendados por la Consultora EXANTE en su informe “Infarme Fnal
Consultoeias relativas al marcado de combustibies de Uruguay”



la situaciin inversa (es dedr, Ancap actualmente vendiendo por debajo de los precios
FPI-Ursea para ese producto, con lo cual tendrla una ganancls al converger a la
referencia).

En ol grafico siguiente, se incluye la comparacion del cileulo de PPI-Ursea versus a
Preclo Ancap vigente a octubre del 2020:

Grifico 5 — Precio explanta actuol verses PP 5 por fitro sin impuestos
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Fuente: elaboradidn propla en base a datos de Ursea

5| bien el espiritu de l1a ley 19,882 es que Ancap pueda converger rapidamente a los
preclos calculados por PPl que publica la Ursea, este Comité entiende que no =8 puede
ignorar los efectos macroecondmicos asociados a la rapidez con que se implemente
dicha convergencla,

Los principales aspectos que entendemos relavantes son:

i. elimpacto fiscal,

ii. elimpactoen el IPCasociado al GLP, y

ill.  elimpacte en sectores econdmicos desprotegidos, relacionados al ajuste del GLP
l. andlizis del Impacto Fiscal

Al ser Ancap un ente autdnomo estatal Incluide en la cobertura fiscal, el resultado “caja”
de su actividad impacta directamente en el resultado fiscal consolidado del sector
plblico. A continuacin, se realiza un ejercicio Hustrative del potencial impacto fiscal
gue tendrfa una adecuacion total de los precios de Ancap 2 log precios PPI-Ursea, bajo
los pardmetros actuales,
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Teniendo en cuenta la brecha respecto a los PPl de los principales combustibles
vendidos por Ancap, es poslble calcular la pérdida/gananda de recaudacidn para la
empresa por concepto de fifar los precios de cada producto en el nivel de los de paridad
de precios de importacian, A mode de ejemplo, considerando las cantidades vendidas
de cada producta en el afio 2019 y tomando en cuenta los PPl a octubre, la empresa
tendria una pérdida de 115 millones de délares en el gasoll, de 28 millones de dalares
en las naftas v una ganancia de 56 millones de délares en el supergds, en la medida gue
este dltimo producto se encuentra fuertemente subsidlado. Lo cual en forma neta
implicaria un total de USD 86 millanes.

Grafico &= impocto én resultado de Ancop de convergendio total o PP
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Fuente: Elaboracion propla en base a datos de Ursea y Ancap (2020}

Dado el contexto actual de déficit fiseal con un desvio importante con respecto al
objetivo planteado por las autoridades, situacién agravada por el mayor gasto que se ha
realizado para mitigar los efectos del COVID-19 en la poblacidn, no se considera
adecuado exigir 8 Ancap una adecuacion inmediata a los precios PPI- calculados Ursea,

Sin embargo, se entiende que hay factores gue pueden facilitar y por ko tanto acelerar
la convergencia de Ancap a los precios PPIl- calculados por Ursea. Entre las principales
se destacan:

a] Una mejora en la eficiencla integral de Ancap, mitigarfa los impactos negativos
expuestos arriba. En este sentldo, en el capitulo 2 “Ancap y blsqueda de
eficiancia”, el Comité propone determinadas medidas que apuntan en esta
direccion; y

b} Una mejora en la situacién flscal, con respecto a las metas planteadas. Eso
padria permitlr mayor flexibilidad fiscal para absarber al impacto de una
convergencia acelerada de Ancap a los precios PPL
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ii.  Analisis del Impacto en IPC

De acuerdo a las ponderaciones de los diferentes productos en la canasta del [ndice de
Freclos al Consumo, la convergencia a la PPl-Ursea del supergds tendra impacto
inflacionario que no serfa compensado con la disminucion de la de las precios del gasoil
¥ gasolings, De acuerdo a ello, es necesario dimensicnar @ ir monitoreandao los posibles
impactos en el nivel general de precios

iil.  Impactodel Ajuste del GLP en sectores vulnerables

Finalmente, la reversidn rapida del subsidic del supergés afectaria a los sectores
socipecomicos mas vulnerables de la pablacidn, dada fa fuerte incldencia del consumo
del enargétlco en dichos hogares, En este sentido, se entiende necesario revisar y
trabajar en el disefio de un subsidio eficaz y folizado en la poblacién ohjetiva,
mediante apoyo econdmico en una canasta de servicios piéblicos basicos, y gue
eventualmente se pueda utilizar indlstintamente en supergds, otros energéticas u otros
servicias publicas,

Debe tenerse presente, ademds, que el supergas es insumo de algunos procesos
productivos y un aumento repenting de la magnitud de la brecha con la PPI tendria
consecuancia negativa en la compatitividad de dichos sactores,

3.1.1 Recomendaciones

Consideranda la magnitud de los impactos mencionados anteriormente, se recomienda
que el Poder Ejecutivo implemente una convergencia gradual de Ancap a los PPl-Ursea
en un plazo maximo de tres afios, pero con hitos de avance minimo anuales.

En &l presente informe, esta convergencia se reflere utilizando un factor de ajuste
denominado "X".

Asimismao, serla razonable que el Poder Ejecutlve fije distintos hitos intermedios por
productn, dada las diferencias en efectos econdmicos gque tenen los mismas (pero
siempre dentro del plazo maximo sugerldo de tres afios).

3.2 Precios Maximos de Venta al Pdblico

Conforme lo establecido en el articulo 235 de la Ley 19.889, el Peder Ejecutiva deberd
actualizar {con una perindicidad no mayor a 60 dfas) los precios mdkimos de venta al
publico de los combustibles suministrados por Ancap. 5i bien este preclo tendrd coma
base el PPI-Ursea ex planta para cada producto, el misma también deberd Incorporar i)
la remuneracidn necesaria de los distintos actores en la cadena de distribucion v i) las
tasas y apartes establecidos en forma externa a la cadena de valor como por ejemplo
IV, IMES], Fideicomiso Baleta, etc,

En la seccidn 5.3 de este reporte sa realizan sugerencias puntuales para hacer mas
eficiente y equitativo 2l peso de los aportes al Fideicomiso del Boleto, Con respectoa la
carga de IVA e IMESI que actualmente tlenen los combustibles; no se amite opinidn ya
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que los mismos responden a definiciones de politicas piblicas y objetivos fiscales de
caracter ganaral gue excedan el alcance del mandato de este Comtd,

El aspecto que si s& ha evaluado en mayor detalle es la obligacidn impuesta al Poder
Ejecutivo por la ley 19.889, con respecto a la fijacién de precios méiximos de venta al
piiblico. 51 blen dicha norma no explicita la metodalogla a aplicarse para fijar estos
precios, se considera conveniente sugeris algunos parametros, ya gue al iguzl que el PPI-
Ursea, esta referencia serd clave para el normal funcionamianto de la cadena de valor y
a| posiclonamiento de los distintos jugadores.

51 blen hay més de una metodologia para el establedmiento de precios maximas, ¥ he
25 objeto de este reporte entrar en una discusion exhaustiva de las mismas, hay ciertos
ohjetivas que la metedologia eleglda deberfa cumplir.  Dentro de los mismos
destacamos:

a) Remuneracian justa

El precio miximo de venta al pdblico, en conjunta con |a fijacidn del PPI-
Ursea, de hechao, determinan margen maximo de remuneracion de la cadena
de valar integrada. Sies excesiva, se estardn pasande rentas de la sociedad
al sector en forma ineficlente, pero, por otro lado, si esta por debajo de
reptabilidades minimas aceptables, se estard poniendo en riesgo el
abastecimiente fluldo de los combustibles a nivel nacional.

by} Incentivos a la busqueda de |2 eficiencia

Al ser precios de "laboratorio”, los preclos midximos también deberdn
incorporar incentivos para que los distintos actores busquen eficiencias en la
cadena de valor mediante distintas iniclativas.

c) Visibilidad dentro de |a cadena de valor

El propio ejercicio dsl establecimiento de los preclos maximos aportara
informacion relevante para que el regulador pueda obtener precios
estimados de equilibrio entre los distintes actores contra los cuales comparar
los precios observadas y por lo tanto, monitorear potenciales situaciones de
dominio de mercade que merezcan mayor andlisis, y eventualmente medidas
carrectivas.
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Como se menciona anteriormente, reconocienda gue no es objeto de este reporte una
avaluacion exhaustiva de las metodologias de fijacidn de precios, se propone una
metadologia basada en 3 grandes elementos, los cusles aplicardn a cada segmento de
la cadena de distribucidn:

i) el establecimiento de la infraestructura minima {valuada monetariamenta) y
capital de trabajo para cumplic con el objetivo de ese segmento en forma
eficaz y eficlente,

iy una definicion de ka estructura de capital dptima, y

ili] un retorno medio ponderade minimo (comdnmente llamado WACE, por su
sigla en inglés), el cual contemple la remuneracidn esperada para &l
componente de deuda de la estructura de capital v a su vez la remuneracion
minima para los accionistas de ese segmento,

Esta metodologia, conocida comao Incentive-Based Regulation, es la que comdnments
se utiliza por los reguladores a nivel local e internacional, y con las imperfecclones de
cualguler analisis hecha en forma tedrica, es el qua ha demestrado hacer las mejores
aproximaclones a precios tedricos de equilibrio, es dedr, a precios maximos gue
permitan que |a cadena funcione en forma fluida, Este punto es abordado con més
detalle en el Capltulo 8.2 ETAPA 1 del presente informe,

3.2.1 Recomendaciones

Dado lo anterior, se recomienda que o] Poder Ejecutivo aprusbe , el precio méxima de
vanta al pablico de acuerdo con una nueva metodologia, v para ello mandate @ la Ursea
al edleule de los precios mdximos de venta al pdblico siguiendo los linearmientos
metodoldgicas explicados mas arriba, antes de la Etapa 1 [ver seccion 8.2 de este
informe).

Se entiende que los estudios y andlisis requeridos para dicha implementacidn son de
una complejidad tal que exceden las capacldades actuales del arganismo, Por lo tanto,
para proceder con la mayar celeridad posible, como se ha mencicnade previamente en
este informe, se sugiere al Poder Ejecutivo que facilite los recursos juridicos v financieros
a la Ursea para que esta pueda completar este andllsis dentro de los plazos previstos.

4 Agrocombustibles

La Ley M2 18.195 del afio 2007 promueve la produccidn de agrocombustibles con
materlas primas nacionales y a la fecha establece la obligatoriedad de mezclar un
minima de 5% de biccombustibles en |a gasofina y gasoll,  Ea cumplimiento de lo allj
definido, se cred |la empresa ALUR jeuyo paguete accionaric corresponde en 90,79 % a
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Ancap v el 9,21 % restante a Petrdlpos de Venezuela [POVSA)) que ha sido fa encargada
de la produccidn de blocombustibles en el pals. Alur cuenta hoy con tres plantas de
produccidn, dos para la produccldn de etanal {Bella Unidn y Paysandd) y una para [a
produccidn de bindiesel (Capurro).

ALUR también produce y vende aztcar, alimento animal y otros subprod uctos derivados
die su proceso productivo, pero los blocombustibles constituyen = por amplio mangen —
el principal ingreso de la compafiia, En el afio 2019 la empresa sumo ingresos netos por

un total de USS 217 miliones, de los cuales USS 158 millones corresponden al etanol y G.)
al bindiesel. Ancap es el principal cliente de la compafia, concentrando gl afe pasadao

mas del 70% de su facturackin neta. Los precios de venta de los biocombustibles son

pactados con Ancap, bajo una integracidn vertical,

Los costos unitarios de produccidn difieren a nivel de cada una de las unldades de

napocios, obhservandose diferencias especialmente relevantes entre [as dos plantas gue

producen etanol (Bella Unién sensiblemente mas elevados que Paysanda). Bella Unldn
tiene una marcada incidencia de la mano de obra representando un 32,5% de los costos
de planta frente 3 9,3% en Paysand(y 4,2% en Capurra,

Uno de los aspectos cuestionados en referencia 8 los biocombustibles, es la
cuantificacion del sabrecosto impliclto en la actual configuracidn del sistema. Para poder
establecer ese sobrecosto, es necesarto definir un precio de eficiencia que permita
reafizar una comparacidn, La definicidn de dicho precio de eficiencia es discutible pero
te puede entender como al menor costo de abastecimiento de combustible en el
mercado uruguayo. Una de las posibilidades es tomar comao referencia los mercados
internacionales.!®

En este marco, el estudio realizado por [2 consultora Exante “Escenarlos de precios de
eficiencio de biocombustibles”, se observa gue los precios Intermacionales som
sensiblemente inferiores a los precios a los gue se venden hoy los blocombustibles en
plaza. En el siguients grifico se comparzan los PPl de los blocombustibles con los
diferentes conceptos de costos definidos para cada unidad de negocio®™.

\

¥

® nlgunas posicdones sostienen que Ios precios e los mercados internedonales S8 epcuentran
distorslonados por divarsas polizicas de incentivos, Segln estudio realizads por la consultora Exante y el
estudion de ks iearcados internacionzles realizados en el afio 2020, & PPI de biocombustibles wtillkade por
URSEA &3 vilida mmaque pueda ser necasario algdn nivel de sjuste,

M Cobe destocer g, dado que of ofio de feferencio de Jos dotos fue el 2019, los mismaos comtemplan PP
g bose a io metodalopiy anderor de URSEA. Eio impiioa que le sefevencha de precies paen Mocombostines
fueran log mereades de Arganting ¥ Baesll Lo nusva metadplegls oe URSEA que romimnza a regiv ar (ng
precias de actitire 2000 consithern fos costos gfectivns normidos por ANCAF,
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Grafico 7 — Comparacidn de predios (PP blocambustibles y preclo de plaza) con costas de las
plantas
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Fuente: Exante en base & datos de ALUR v Ursea {2020}

A partir del grafico anterior, puede observarse que los costos de produccidn de Bella
Linlan son sustancialmente mids elevados que la referencia de PPI de los biocombustibles

v oue fos costos de produccldn de Paysandd,

Er base a estas cifras y a los costos de produccion de las tres plantas de ALUR, las
exigencias explicitadas en la citada ley respecto al uso de materia prima de origen
nacional representaron en el afic 2009, un sobrecoste en la produccion de
bincombustibles del orden de los USS 72 millones en comparacidn a la importacidn de
dichos biocombustibles. Teniéndose gue US5 20 millehes corresponderian a Bella
Uniamn, USS 19 millones a Paysandd y LSS 23 millones a Capurro.

Por otra parte, se puede realizar el analisis del sobrecosta por litro de combustible
considerando la nueva metodologia aprobada por la Ursea que empezd a Informarse en
el mes de octubre del presente afio para la determinacion del PPI para los combustibles,
El decreto 241/28, define a la Ursea los lineamientos para el calculo del PP,
estableciendo que se deberd considerar un predio da eficiencia de los hiocombustiblas
tpedria Interpretarse coma minimo costo unitario local) o el promedio ponderad o de los
biocombustibles del mercado naclonal mientras no se defina primera.

Como contrapartida, se reconoce gue fa produccion y uso de los biocombustibles
permite redudr emisiones de gases de efecto invernadere (aspecto ambiental) y genera
empleo a lo largo de las cadenas de cada tipo de combustible (aspecto sodal)
derramando en las economias locales,

En al caso particular del etanol, segin el informe de la consultora Exante “mpocto
gcondmico de Afur sobre sus ronas de Influencia® la unidad de Bella Unidn ocupa entre
emplecs directos, Indirectos e inducidos unas 2700 personas [gran parte zafrales)
mientras que Paysandd unas 200,
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producir etanol en Bella Unidn asciende en 2019 a USS 30 millones. Este sobrecosta
equivaldria a USS 11.000/afio por empleado directo y/o indirecto que se desempefia en

A modo ilustrativo, como se menciend en el apartado anterior, el sobrecosto por Q\
Bella Unidn.

intarnacional por el goblerno uruguayo a través de las NDC = Notional Determinoted
Contributions o Contribuciones Nacionales Determinodas para el Camblo Climdtico™ se

asume una mazcla de 5% en biodiesel v etanol,

4.1 Recomendaciones

Considerando el impacto en costos y precios de los diferentes combustibles, este Comite
analizé especialments el tema en cuestidn abordando separadamente el biodiesel
({blocombustible utilizado para la mazda en gasoll) del etanol (biccombustible utilizado

para mezcla en gasolinas).

En materia ambiental, cabe sefialar que en los compromisos asumidos a nivel {'

4.1.1 Respecto al biodiesel

El gasoll es utilizado principalmente por los distintos sectores productivos nacionales.

Sepin Informaron referentes al Comité de Expertos, el cesto del gasoll en algunos
sectores podria alcanzar un porcentaje relevante de la estructura de costos. En la
medida que este costo disminuya, los productores informan gue seria esperable un
aumento en las dreas de productivas y mejora en la competitividad internacional de |a

producciin nacional,

Cabe sefialar que para la produccion de biodiesel existe un contrato vigente hasta el af
2027 can una empresa privada para la molienda de granas®

Tras amalizar todos los puntes mencionados anteriormente, se entiende conveniente
revisar la Ley N2 1B.195 z los efectos de eliminar la exigenda relativa a la mezcla de
blodiesel en el gasoll o sustituirls por importado. Para ellos, y antes de tomar la decisidn,
&l Poder Ejecutivo deberd evaluar fos siguientes aspectos:

o Se deberfan disefiar mecanismos de relnsercion y/fo incentivos para las 40 personas

que se enceentran hay trabajande en fa planta ublcadz en Capurro. s
= Se deberfan buscar alternativas para compensar las emisiones que representan el /
compramiso asumideo en las NDC.

¢ Se deberla analizar ef Impacte del contrato vigente para la molienda de grano y
obtencidn del aceite.

Mutps:ffwwwd mfcce. inty sites,ndestaging PublishedDocurments /U ruguay 2 0F rstUruguay_Primera®
20Contribuci %CIRBInH D0 Determinada 2032 0n vele2 DM acion al, pdf

12 £y Comité da Expartos ra ha accedido al cantrato. La Informacldn contendda en este pirmafo se base
en Invastigacion independisnte gue feallearon los miembros del Comita,



4.1.2 Respecto al etanol

Enlo que refiere a la mezcla de etanol en las gasolinas, el costo pals derivado de la misma
o5 bastante superior al del bindiesel como puede chservarse en los cuadros expusstos
anterlormente en este capitulo. Por otra parte, dado que existen dos plantas de
produccidn de etanol operadas por ALUR, una ubicada en Bella Upian y otra en
Paysandd, con diferentes cadenas productivas, cantidad de trabajadores, capacidades
de produccian y eficlencia productiva, se tlene una diferencla en los costos de
produccian de ambas.

Dicha lo antericr, se entiende razonzble gue el sobrecosto implicado en la actual mezcla
de etanol de produccitn nacional en las gasolinas sea progresivamente sustituido por
otras alternativas, debiendo considarar los aspectos soclales que se expuslarcn antes,
En este sentido, s& considera conveniente realizar andlisis especificos gue apunten a
explorar alternativas de menor costo v que genaren mayor rentabilidad con el fin de
atender la necesidad social de dicha rona del pals.

Entretanto, se sugiere promaver fas acclones que se entiendan convenlentes para bajar
el impacto del costo del etanol en el precio de las gasalinas. En este sentido, podrian
avaluarse otras alternativas de financiamiento del subsidio implicito a la produccicn de
cafia de azdcar que no impliguen que el mismo recaiga Onicamente sobre los
consumidores de gasolinas como ser la posibilidad de que el subsidio sea asumido por
Hentas Generales.

En todo caso, en linea con lo planteado en otros apartados del dacumento, el subsidia
que percibe la produccion de etancl debe ser direcks, transparente v monitaoreado. Para
ello, serfa prudente que como primera medida gue el Gnico cliente de ALUR (Ancap) no
fuera su accionista. Esta integraciGn vertical impide cualguler posibilidad de generar
eticiencias o competencias, 2

5 Fideicomiso del Boleto

5.1 Descripcion General

El Fideicomisa de administracidn del Boleto fue creado por el Decreto 3472006 con el
objetivo de subsidiar el precio dal boleto de transporte colectivo de pasajeros a nivel
nacional. El principal objetive perseguido por esta politica pablica fue incentivar la
utilizacidn del transparte pdblico, capturando los beneficios de eficiencia, descongestion
v sustentabilidad gue implica este medio de transporte comparado con la utilizacion da
vehiculos de uso personal, Dicha norma, bizo fooo particular en la reduccian del costo
del gasoil para |as empresas transportistas, sustentado en la relevancia que tiene este
combustible an la estructura de costos del sectar.

1 Reritirse al Capitulo 2.3 Ink=gracidn vertical de a empresa estatal = los efectos da ahondar en los
beneflcios v deswentalas de la intepracldn vertical de ANCAP en ks difarentes eclabones de (2 cadena.
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El Fideicomiso estd constituldo bajo | orbita de |a Corporacién Nacional para el
Desarrodlo {CND), cuya subsidiaria CONAFIN AFISA oficia como agente flduclario,
tenienda a Ancap en cardcter de fdelcomitents, las empresas de transperte colective
beneficiarias y el Ministerlo de Transporte y Obras Pablicas (MTOP) operando como
regulador, El capital fiduclario se integra por la recaudacion de un monto por litro de
gasoil wendido, reajustable en cportunidad de cada revision del precia de dicho
combustible al consumidor final. Actualmente, ese sobreprecic al gasoll asciende a
53,48 por litro vendido.

La CMND recibe mensualmente los fondos recaudades por Ancap per este concepto v e
Fideicemiso paga a las empresas de transporte colectivo de pazajeros de senvicios
urbanos, suburbanos, corta, media distancia, larga distancia y departamentales, en
funcidn del consumo del gasoll declarade por las empresas y los valores por litro, tipo
de servicio y los topes definidos de consuemao por kilémetro recorride establecldos por el
MTOP, en su rol de regulador.

fustracian 2 — Fideicomiso del boleto
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En el afio 2019, el fideicomiso recaudd 3.200 millones de pesos (USD 90 millanes) con lo
cual se asistio a 160 empresas transportstas a nivel nacional, Come se puede observar
en las graficas que surgen a continuacién, la recaudacion en pesos cayd 4% en pescs an
los primeros 9 meses de 2020 comparadoe con el mismo periodo de 2019, Dicha calda
sa debe principalmente a los efectos del COVID-19 en |as ventas gasoil a nivel naclonal,
Medida en dolares la calda significativamente mayor ~20%, la cual esta amplificada por
el incrementa del tipo de cambio en el periodo de comparacion.
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Graflco 8 - Recavdacidn Fideicomisa Boleto = {millanes de Ddlares)®
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5.2 Mecanismo de recavdacion

Como fue menclonado anteriormente, el 100% de la recaudacién del fidelcomiso recas
sobre el consume de gasoll mediante |a aplicacién de un sobre precic, que actualments
representa 3,484 pesos por litro, o que representa un sobreprecin de 9.44% sobre el
valor de venta al pablico del gasoil 50-5 (actualmente 40,40 pesos por litra),

5e entiende gue cuando se promulgd el decreto 347/2006 por el cual se cred este
fideicomito, factores de coyuntura de la época contribuveron @ la decisian discrecional
de asignar el 100% del fondeo de la estructura al consumo de gasoil, Ancap

5in embarge, el mecanismo actual presenta incentivos incompletos al no promover el
consumo eficiente, ya que se paga a las empresas operadoras de transporte pablice por
kos litras de gaseil consumides siempre que no se superen los topes de consumo que fija
el MTOP, Existe una eficiencia implicita fija en el rendimienta en km por litro de gasail,
por o que no s motive a las empresas a incorporar tecnolopla, practicas yfu
operacicnes gue mejoren la eficiencia del consumo de combustible. Ademds, no
considera el tamafio de las unidades o cantidad de pasajeros transportados, entre otros
aspectos gue tienen gue ver con el consumo de combustible,

Por otra parte, el sistema es en si mismo una barrera a la incorporacidn de nuevas

tecnolagias mas eficientes desde el punto de vista energético y ambiental coma por
ejemplo electricidad, hidrégeno o gas natural,
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Finalmente, el sistema de recaudacidn recae Onicaments sobre el gasoil, ¥ en
consecuencla, en su uso actual, estd concentrado mayoritarlemente en maguinaria,
transporte pesado y transporte pablico, lo gue implica que sea principalmente un
insumo del sector productivo. El transporte particular, practicamente no se encuentra
afectado por el fideicomiso dade que la mayaria de los vehiculos particulares utilizan
gasolinas, como consecuencia del acercamiento de precios que tuvieron ambos
combustibles y los impuestos més altos 2 la compra que tienen los vehiculas a gasail
para uso particular. S5e entiende que no es necesario argumentar que ka situaclon de
competitividad del sector agroesportador de 2006 a la fecha por diverses motives se ha
deteriorade sipnificativamenta.

Coma consecusncia de lo expuesto con anterioridad, v en particular el impacto del sobre
precio dal fidelcomiso en wn insumo clave para la competitividad del pats, consideramos
apartuno introducis ajustes a los mecanismaos de recaudacian del mismao,

5.3 Recomendaciones

Muestras recomendaciones con respecto 3 este instrumento se centran en tres grandes
lineas:

1. Busear un mecanismo mds eficiente para subsidiar el transporte colectivo
metropolitane, en el entendido que el Fideicomiso =tal y como estd
estructurado- no ha generado Incentivos suficientas para la eficiencia de las
empresas del transporte colectivo.

. Analizar |2 redistribucidn dal monte del Instrumento en otras combustible
o sectores, de forma que no quede circunscripto al gasofl. En este sentido, se
padria evaluar indulr sobreprecios en el consumao de naftas y fuel oll, a los
productos sobre los cuales se aplica un sobre precio.

iii. sugerir al PE fa Implementaddn de medidas en el funclonamiento del
fidelcomiso gue permitan eventualmente mantenar las politicas plblicas
perseguidas, pero a un menar costo {y por lo tanto permitienda reducir los
sohreprecios en general). Ancap Ursea, Entre [as principales lineas de accién
que se sugiere al Poder Ejecutive llevar adelante a esos efectos se Incluye:

4. Serecomlenda revisar los incentivos del fideicomlso, a los efectos de incluirotras
tecnologias sostenibles (a via de elemplo eléctricos e hidrageno) y medios de
transporte abarcados por el instrumento.

b. Revisldn integral del mecanisme de reporte de Informacién al fideicomliso
actuaimente aplicade por muochas compafilas. Se  recomienda eliminar
me.;énrsmns como declaraciones Juradas y aprovechar tecnologias de dltima
generzcidn que permiten un monitareo en tlempo real de consumos reales,
kildretros recorridos, v rutas transitadas, Esto permitlria también viabilizar un
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pago por kildmetros recorridos y no por litros consumidos, impulsando una
mayor eficiencia del sistema y la adquisicidn de tecnologfas por parte de las
empresas tfransportistas.

€. Centralizacidn y monitorea continuo de la informacién donde ademds de
efectuar una flscalizacidn mas efectiva, se puedan introducir Incentivos a la
efidiencia en el consuma de combustible por parte de las empresas  tambign |a
ejecucién de anadlisis de demandas en rutas y horarios de forma de tener una
mejor optimizacion de la oferta (y por lo tanto menores costas). Para esta Gltimo
también se recomienda coordinar con las entidades gue recaudan informacion
digital a traves de tarjetas como la 5TM, donde se acumula informacion mds
precisa sabre la demanda de los servicios.

d. Ewvaluar la aprobacién de na politica poblica que limita o restrinja de forma
sustancial la importacion de vehiculos diesel en el corto plazo. Esta politica
publica debe ir asoclada a vna de mayores incentivos para la electrificacian del
transporte piblico.

6 Situacion del Gas Licuado Petréleo

6.1 Breve desecripcidn del sector

El Gas Licuado de Petrdlea (GLP) es un combustible ampliamente utilizado en la cocclén
de alimentos y la calefaccldn de los hogares. Se trata de un mercado madura, que en los
Gltimos afios presents cifras de consumo relativamente estables,

El GLP se comerclaliza bajo tres modalidades. La mas importante es en garrafas de 11y
13 kg; un segmento mds chico de ventas a granel principalmente a la industria y el
comercio; ¥ por Gltimo un mercedo de microgarrafas de 3ke.

El mercado de parrafas de 13 kg oscild en los ditimos afios en torne 3 las 100,000
tan/afio, granel al sector productivo alcanza las 25.000 tonfafio y el segmente de las
micragarrafas las 6500 tan/afio.

Las condicionis que rijan para [os mercados de sus energéticos sustitutas, gas natural y
electricidad, son clave en las proyecciones de demanda del GLP, En ese sentido, se
wisualizan pocas posibllidades que crecimiento en [as ventas 3 futuro. De hecho, serfa
esparable una disminucldn de las mismas an la medida de que se revise la politica de
subsidios vigente en el marco de la vigencla de la Ley N® 19,389 que establece que &l
pracio de los combustibles guardard relacién con el PRI

En cuanta a la cadena de abastecimiento, of mercado de GLP se compone de un
proveedor manapdlica, Ancap, que produce, almacena e importa cuando es necesario,
y una cadena de envasado y distribucidn de libre competencia pero regulada por
tratarse de actividades de interés pdblico.
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besde el afic 2007 la distribucidn la llevan a cabo cuatro sellos {ACDDIKE, RICGAS,
DUCSA y MEGAL) v el envasado dos empresas (GASUR y MEGAL), que operan en tres
plantas, GASUR es una sociedad entre Ancap, ACODIKE y RIDGAS que envasa eh dos
plantas que son propiedad de Ancap [quien las arrienda). Una de las plantas es operada
por ACODIKE v la otra por RIDGAS (ambas contratadas por GASUR), La tercera planta es
propiedad de MEGAL, quien también la opara.

A continuacidn se lustra la cadena de suministro v sus aclores.
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La cadena se compane ademds por varios pequefios transportistas, subdistribuldores v
fleteros, que emplea en el entarno de 2.000 personas

6.2 Subsidio

Los precios a los que se vende (valor en |a puerta de refinerfa) el GLP son sensiblemente
inferiores a los costos de produccién o importacidn, siendo la diferencia entre unos y
otra el monto que denominamos subsidio,

5 se calcula el subsidio como |a diferencia entre el valor del PPI mas el margen de
envasado y de distribucldn respecto al precio sin iva al piblico, es del 72%

Hasta el presente, el monto def subsidie se ha financlado a través de sobre precios en
los restantes productos que ofrece Ancap a modo de subsidios cruzados, Con los valores
hasta 2019, ese subsidio cruzado se podia estimar en torno a $ 0,5 pesos por litro sl se
distribula equitativamente segin litros sonsumidos entre el gasoll y la nafta, o 51 sl
recala en uno u otro.
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Tabin 1 — Costo uniterfo del sybsidic ol GLP

Costo unitario del subsidio ($/Litro} *
ponderado :

Afio Fromedio Mafta gasoll sdlo nafta sfilo gacoll
ms 0,65 0,94 056 1,58 141
2016 0,58 0,62 041 1,13 0,52
207 0,5 0,56 0,44 1,06 0,94
ima 0,63 0,74 0,54 137 113
2019 0,49 0,54 A5 103 0,94

Fuente; "El mercado de petrdle v sus derivados en Uruguay. Tomo 1: Enfoque
en las actividades de Ancap”, MIEM, 2020
*metodologia Pl anterior

Considerando las cantidades consumidas en 2019, con | nueva metodologia de Ursea,
e! subsidio treparia aproximadamente a % 2,7 sl recae totalmente an uno u otra de los
combustibles, 0 51,32 si se lo distribwye por litro consumido,

En lo que va del afo 2020, al mes de octubre, el subsidio acumulada en el supergés
asciende a USD 54 millones, per lo que extrapolando a todo el afio se acerca a los USD
65 miliones, Al tratarse de un producto con fuerte Incldencla en sectores socio-
economices vulnerables de la sociedad, se entiende preciso v en linea con las pricticas
internacionales, mantenar el subsidio foclizado a los sectores mds vulnerables de la
socledad.

Hay en dia existe un subsidic focalizade [ademds del generalizado comentado
anteriormente), el cual fue implementado en el afio 2018,

£l monto del subsidio focalizado en |a recarga de fa garrafa de 13 kg de GLP st
confarmado por descuentos comerciales a hogares integrados por al menos una
persona heneficiaria de alguno de los sipuientes programas;

(} la Tarjeta Uruguay Social (TUS) etorgada par el Ministerio de Desarrollo
Social [MIDES)

ii) Aslgnaciones Familiares del Plan de Equidad {AFANM-PE],

i} Aslgnaclones Familiares del BPS que se encuentran en ol primer escaldn de
ingresos

Iv) Asistenda a la Vejer (MIDES).

Estos beneficiarios obtienen un 15% de descuento sobre el precio maximo en las
recargas de garrafas, pudiendo reallzar un maxime de 12 anuales sin superar las 3
mensuales por hogar beneficiaric de estas prestaciones.

Petencialmente este beneficlo alcanza a 202.000 hogares: sin embarge, apenas 5,000
en 2019 y 6.000 en lo que va del presente afio, hicieron uso del mismo,
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En este sentido, se encuentra trabajando un grupao interinstitucional conformadao por el
MIEM, BPS, MIDES, QPP y el MEF, a efectos de elevar una propuesta gue posibilite una
mejor implementacidn y consecuente aprovechamiento del beneficio.

6.2.1 Recomendaciones

De mode de generar una adecuada transicidn cen la minima presancia de impactos no
deseados, se entiende que la convergencia al PPl no deberla ser automatica, sinc
gradual. En tal sentide, se propone que el precio del GLP ex planta converja al FPlena un
plazo de 3 afios. Este tema se aborda con mas detalle en el Capitulo 3.1 Plazo de
Convergencia al Preclo Paridad de importacion.

Encomendar al grupo interinstituclonal que se menciona en el apartado anterlor a gue
analice la posibilidad de instrumentar un Gnlco subsidio explicito orientade a la
poblacidn que se entienda coma plblico objetivo, Ancap

6.3 Envasado y distribucion

El marce Juridico para el sector es el contenlde en los contratos entre las partes,
decretos y reglamentos de Ursea, En el 2007 se firmaron los sigulentes contratos, con
una duracldn de 15 aflos, con vencimiento en marzo 2023:

& Contrato de arrendamisnto v suministro de GLP entre Ancap y GASUR.

» Contrato de operacidén y mantenimiento entre GASUR v Acodike - GASUR vy
Ringas.

& Contrate de suministro de GLP envasado entre GASUR y los Distriouldores
Acodike, Riogas y DUCSA,

& Contrato de suministro de GLP granel entre Ancap v Acodlke — Ancap y Riogas.

s Convenlo de sindicacidn de accionistas de GASUR

Este Comité entiende que serla conveniente un cambie del modelo de este mercado por
entenderse intrincado e Inefldente. De hecho, los contratos vigentes han sido
ohservadaos por las autorldades de competencia por considerarse anti competitivos,

Ancap ha sldo histdricamente quien fijd los margenes de envasado y distribucion,
establecienda los mismos en los contrates celebrados con las empresas envasadoras y
distribuldoras, Este comité entiende, en linea con las buenas practicas regulatorias y lo
mandatada por la LUC, que Ancap deba dejar el papel regulatorio que ha venido
asumiendo a lo largo de los afios, Asimismo, también se entlende conveniente que se
evalie la real conveniencia a nivel pals de que Ancap participe en los eslabones de la
cadena en lugar de dedicar sus esfuerzos y recursos al negocio principal de refinacion y
comercializacion de combustibles.

6.3.1 Recomendaciones

Particularmente, a prior, en lo que refiere a GLP, se propeone la denuncis de los
contratos por parte de Ancap v que vencen en marzo del 2023 y la eliminacion de la
figura de GASUR,
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Respecto a las plantas de envasado que son de propiedad de Ancap, se propone anallzar
ias opciones de: venta de las mismas o [lamada a licitacian para su arrendamiento, De
aste modo, s& migraria 2 un modelo donde Ancap venderd el producto en la planta La
Tablada saliéndose del eslabdn de envasado. Serfa conveniente analizar el rol de DUCSA
21 e5te AUeVo esquema.

Asimismao, se entiende convenlente una revision de los precios de la cadena, en pos de
gue los mismos reflejen una estructura de costos v funcionamiento de eficiencia, En este
sentldo, la Ursea estara liderando un estudio de las cadenas de valor de todos los
combustibles liquidas. Este insume entendemos serd fundamaental para llevar a cabo un
adecuado cambio an el modelo de mercado v particularmante, para la fljacidn dal predio
maximo por parte del Poder Ejecutivo,

Par otra parte, se entiendes convenlente analizar fa canveniencia de mantener lo
estipulado en el decreto N*472 del 2007, respecto a los colores y clearing de los envases
de 13 kg. debido al costo que genera dicha disposicion para la actividad y en el entendido
de que existan tecnologias que servirian a efectos de generar trazabilidad v asignar
respensabilidades a lo largo de la cadena, coma ser el chipeado del parque. Asimismo,
la trazabilidad del parque permitirla generar valiosa informacion para fines regulatorios
fue permitiria llevar el mercado un Gptimao,

6.4 Microgarrafas [3kg.)

En lo que refiers al mercado de microgarafas, se constatan problemas de varias indoles,
Particularmente en lo referido a aspectos de seguridad, un pargue de garrafas
deteriorado y un precio no regulado que se ubica hasta un 70% por encima del reguladao.
Asimisma, se entlende gue los usuarios en este mercado son mayoritariamente un
pablico socio-econdmico vulnerable.

6.4.1 Recomendaciones

Toda lo anterior, amerita un andlisls més profundo, contemplando la posibilidad de
implementacion de alternativas tecnoldgicas, una sustitucidn del parque por otro tipe
de garrafas gulzas de otro tamafio, con unidades de trazabliidad v dispositives de *papgo
por usa” que permitan a los usuarios conservar la posibilidad de comprar producto
fraccionado a traviés del celular a un precio regulado y en condiclones de seguridad.

Asimismo, seria conveniente que el Poder Ejecutiva fije un precio maximo también para
este producto mientras existe &l mismo para el GLP envasado en okros spvases,

7 Estaciones de fin social

Actualmante existe un régimen de estaciones de fin social gue estd regulado por Ancap
en base a bonificaciones adicionales. La categorizacion como *fin soclal™ de algunas
estaciones fue implementada a partir del primero de enero 2017, Estos oparadores de
estaciones reciben, desde esa fecha, una bonificacidn adicional por litra de cada
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combustible, La resolucidn-de Ancap 1165/12/2016 datermina los oriterios utillzadaos v
la lista de estaciones consideradas de “fin social®. £l subsidio actual, cuando se computa
los litros de combustibles vendidos por esas estaciones por sus respectivas
bonificaciones adicionales, 5 de unos 11.5 millones de pesos para 2019 ¢ un poco
menar para los aflos anteriores (en pesos constantes de 2019).

Los criterios para la definicidn de este tipe de estaciones son aquellas que siendo dnicas
en su localidad (no tienen otra estacidn @ menos de 40 Km) despachan menos de 60 m?
de combustible al mes. Se trata de 22 estaciones a las que se les reconcce una
bonificacidn 5% mayor gue [as de caracter genaral.

Dentro de las anteriores, hay un niomero meanor gue son [lamadas estaciones socio-
geograficas, que tienen la caracterfstica de: estar en xona rural, distancia no menor 30
Km entre estaciones y venta menor a 30 m¥/mes de combustibles, estas estaciones
tienen mas dias para pago a distribuidares,

S

Los mismos se encuentran hoy vinculadas a DUCSA  danicamente. Esio gener

d
condicionas de desigualdad entre sellos bajo el entendido gue este tipo de estaciones
san las que venden menor cantidad de combustibles, Diversos actores entrevistados por
el Comité manifestaron que el volumen de venta de las EESS de fin social parecer(a ser
muy bajo, sxistiendo diversas estaciones no comprendidas en este limite, pero con las
mismas problemdticas de rentabilidad,

El Comité recanace gue esta dgica tiene por principal objetivo para poder asegurar un

cobertura de combustibles en todo el territoric naclonal, perc deben revisarse los
criterios, asl como las formas de adjudicacidn a los distintos sellas. Asimismo, la
compatencia debe ser direccionada al regulador segin el nuevo ordenamiento.

7.1 Recomendaciones

Se recomienda sustituir la reglamentacion respecto de estaciones de fin sodial por un
concepte de “Zona Desabastecida” determinada por criterios que defina la Ursea.

Una vez gue una zona quede comprendida dentro de esta categor(a, se Implementaran
soluciones especiales para que la zona se abastezca con normalidad. /

Asimismo, se deberfa analizar la pertinencia de permitir bocas de autedespacho o
estaciongs automdticas que parmita reducir costos de operacidn y complementar los
ingresos con otros servicios,

8 Proceso de implementacion

A los efectos de Implementar los ajustes regulatorics en el sector que se propanen, se
ha eonsiderado aproplado hacer los mismos con oportuna gradualidad, estableciendo
un cronograma desarmollado en etapas, que permita a los distintos agentes gue
participan en este mercado, continuar operando con una adecuada previsibilidad de |a
evalucidn del funcionamiento del misma.
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La divisidn en etapas de la implemeantacidn de |la nuava regulacidan de funcionamiento
del mercado de distribucian de combustibles liguidos, cumple oon las premisas que debe
contemplar todo cambio regulatorio de importancia, Esto refiere a fa aplicacian de un
proceso gradual, previsible y razonable, mediante el cual los actores del sector puedan
adaptarse a las nuevas reglas de |uepo, v & procese &l necesario fortalecimiento de fas
capacidades del Regulador,

A s wvesr se propone gue la efectiva implementacidn de cada una de las etapas
detalladas mds adelante, se encuentre condicionada a una evaluacidn por parte del
Poder Ejecutivo v de la Ursea, del cumplimiento de los objetivos de iz etapa anterior v
a una actualizacidn y nueva evaluacitn de las condiciones de funcionamiento del
mercade.

Los principales objetlvas que se buscan con la propuesta que se presanta son:

& Transparentar los costos de |a cadena de distribucian.

# Hacer una mejor distribucidn de los riesgos emprasariales qua se derivan del
funclonamiento del mercado, buscando cambiar la situackin actual en la que los
riesgos existentes en la cadena de distribuclén de combustible estin siendo
asumidos sustantivamente por Ancap,

» Buscar la eficiencia del tramo de |a cadena que permanece monopolico, a través
de exigencias de aplicacion gradual y asumibles por la empresa estatal. En tal
sentido, se propone que el Poder Ejecutiva, a través de un parametro “x"
utilizado como ajuste adicional alas PPl calculades por la Ursea, vaya adecuando
el precio de venta de [os combustibles en las plantas de despacho de Ancap, @
los costos de los derivados del petrdleo en los mercados internacionales ¥ a una
estimacion de costos eficientes de transporte, internalizacion, depdsito y
despacho de los mismos, dentro del marco que las leyes y decretos han
establecido para estas actividades. Estz adecuacion de precios deberd ser un
incentivo a las decisiones a Implementarse por la empress para mejorar sus
aperacienes v ganar efliclencha, reduciendo sus costos.

& Crear las condiclones que s& consideran necesarias para gue Ios agentes gue
aperan en este mercado puedan competlr adecuadamenta en cada uno de sus
stbsectores, buscando minimizar las deficiencias de funcionamiento del mismo
y cuenten con &l tiempo necesario para realizar las acciones regueridas para
mejorar |a eficiencia de sus operaciones. Se procurard lograr el adecvado
funcionamiento de un mercado en competenciz, como es el de la distribucitn de
combustibles, contemplando las arstas de interds pibiico del sector de
cormbustibles, raclonalizando las barreras de entrada y salida, v actuando
proactivamente en la defensa de los consumidores y dentro del marco de la Ley
de Defensa de |la Competencia,

En base a estos objetivos primarios, con los cuales se busca la optimizacidn de los costos
incurridos por Ancap en las etapas moncpdlicas de funcionamiento del mercadao, y &l
funcionamienta competitive de fa distribucidon secundaria de los combustibles, se
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pretende legrar una mejora en la eficlencia, lo que deberia incidir favorablemente en la
situacian del consumidor, tanto en materia de precios, coma de calidad del serviclo,

El pericdo previo al inicic de la implementacidn de los camblos regulatorios procura
conferlr un tiempo razonable para que la Ursea adapte su estructura a las nuevas
competencias que e fueron atribuidas por la LUC v los camblos que se proponen en este
trabajo, asl como comenzar el abordaje de los estudios técnicos que fueren necesarios,

A continuacidn, se presenta un esquema de las diferentes etapas que se propangn con
el contenido de cada una de ellas y su tlempo estimado de duracién, para luego poder
describir cada un detalle,
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8.1 ETAPAD

A continuacion, se describen cada uno de los aspectos gue se implementarian en esta
etapa. Para el caso que el informe analice el punto en otro capitulo, dnicamente se
menclonard conceptualmente la modificacion, remitiéndose al capitulo respectivo en lo
que raflere a los detalles,

8.1.1 Precio de venta ex Planta

En esta primera etapa, cuya duracidn se propone que sea de sois meses, se fijardn los
precios de venta de los combustibles que Ancap vende en sus plantas de despacho, a un
valor que estard formado par el PPI calculado por Ursea para cada cormbustible, mas la
convergencia que determine &l PE, Este tema se abarda sustancialmente en el capitulo
3 ¥ Aprobacidn del predo ex planta y pracio madmo.”

8.1.2 Precio Maximo

Sa suglere que se fije un precio méximo de venta al consumidor final, en base a una
propuesta de la Ursea, que contemplard los criterics gue actualmente vienen rigiendo
en el mercado de distribucion secundaria, El precio de venta maxima se analiza con mas
detalle en el capitulo 3 Aprobacion del precio ex planta y precia médmo.

La ldgica para la determinacion del precio maximo de venta en esta etapa, estard basada
en la suma del precic de venta de Ancap en sus plantas de despacho, mds la suma de
todos los componentes retrdbutives de la cadena de distribuclén secundaria. En
particular el transporta se sepguird gestionando an las condiclones acondmicas actuales.

Estos criterios de fijacidn de precio se aplicardn en forma transitoria, buscando ofrecer
un lapso de tiempo suficiente para que los actores del mercado puedan adaptarse a las
sigulentes etapas,

8.1.3 Agrocombustibles

En el andlisis de la Justificacidn y conveniencla de Inclulr Agrocombustibdes a los
derivados dal petrdles comercializados por Ancap, e Comité de Expertos ha
considerado hacer una evaluacidn diferencial con respects al agregado de blodiesely de
etanal. En esta etapa comenzaria a regir la eliminacidn legal de mezclar ol blodiasa| o
sustitucion por el importado segln defina el Poder Ejecutivo. Para mids informacién
respects 2  estas  modificaciones, el lector puede remitivse al capltule 4
Agrocombustibles.

8.1.4 Fidelcomlso

Se considera apartuno prormaover en el afio 2021 un ajuste en |a normativa en la linea
referida segln se analiza en detallz en el capitulo 5 Fideicomiso del Boleta.
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8.1.5 LURSEA

Durante  esta efapa, Ursea comtinuard tomando mayor conocimlento  del
funcionamienta del mercado v de las restricciones existentes gue atentan contra una

mayar eficienda y competencia, lo que contribuird a su rol de gobernanza regulatoria
dal sector,

En esta etapa, comenzardn 4 rtegir requerimientos de Informacidn periddica v
sistematizada a los distintos actores, lo que le permitlrd avanzar en el conocimiento y
evaluacién de [as condiciones de funcionamiento del mercado. En especial, los actores
regulados deberdn aportar determinada informacion contable con |2 apertura gue
razonablemente determine el regulador. A tales efectas, implementara un sistema de
carga de declaraciones juradas electronicas par actor regulado,

Las precios intermedios de |a cadena serdn determinados técnicamente por Ursea.

Una de las acciones que 5& considera relevante dentro de este perfoda, ¥ que ya fue
mencionada puntualmente en algunos de fos capltulos anterlores, os la de gestionar la
cantratacion de una consultoria, que colabore con el regufador en proponer costos
eficientes en cada uno de los eslabones de la cadena de distribucién secundaria. Los
migmos se utilizarian en la construccion de una propuesta de precio maximo de venta al
consumidor final, utllizando adicionalmenta los PP| calculados por Ursea, asi comao
también la determinacidn de unm precio maximo intermedic gue las empresas
distribuidoras tendrian para abastecer a las estaclones de servicio, con la [ntencldn de
tomarlo operativo en |a etapa sigulente.

Considerando el Funclonamiento actual del mercade da distribucion secundaria de
cambustibles y los aportes recibidos por diferentes actores convocados por este Comité,
se propone en esta etapa encomendar & la Comisidn de Promacidn y Defensa de la
Campetencia, a que realice un andlisis de funcionamienta de este mercadao en &l marco
de [a Ley de Defansa de la Competencia, el cual sera tenido en cuenta por el Reguladaor
para el desarrolic de las propuestas normativas, gue surjan de las directivas impartidas
por el Poder Ejecutivo. Este tema se abords con méds detalle en el capltula 2.3
Integracidn vertical de la empresa estatal.

8.1.6 Definicion de Zonas Desabastecidas

Comenzard a regir una nueva reglamentacldn que sustituya a las estaclones de fin soclal
por una definlcidn de Zonas Desabastecldas. Esta modificacian busca poner ef Foco en el
consumidor y en el serviclo de abastecimiento de combustibles, mds alld del negocio
particular de una u otra estacidn,

Los mativos y mayor descripciin de la propueésta pueden hallarse en el capitulo 7.
8.1.7 Oftras consideraciones

El Poder Ejecutivo deberia considerar la aprobacidn de una normativa transitoria que
establezca |as condiciones minimas para operar coma distribuidor asi coma agente de
estacion de servicio, que incluya una chligacion de las distribuidoras de abastecer la red
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de estaciones existentes, v una prohibicion de aumentar la modalidad de COCOs. Esta
normativa estaria vigente hasta gue se definan en la Etapa 1 las condiclones que se
deben cumplir para ser distribuidor de combustibles en toda el territorio nackanal, asl
como las condiciones que deberdn cumplirse para Instalar nuevas estaciones de servicio,

En otro arden, Ancap sepuiria a carge del transporte en esta etapa. En tal sentido,
deberia reconocerse el aporte de esta cargo en su facturacian,

Asimisma, el Comité entiende gue la tasa inflamable que percibe la Intendencia de
Montevideo deberia de converger a D antes del comienzo de la Etapa 3., en tanto v
cuanto, no poses una prestacidn en contrapartida, Para eso se debarfa tomar acciones
&t esta ptap.

B.2 ETAPA1
8.2.1 Caracteristicas Generales

En esta etapa, con una duracidn de un afio, se buscard que los distribuidores asuman el
costo ¢ gestion del transporte en la distribucion secundaria, quedando dentro de [a
competencia de Ancap |a gestién de la distribudion primaria.

'Durante esta etapa se libera la regulacidn de los preclos del transporte, fijdndose un

precio maxime intermadio que tendrdn los distribuldores para concretar la venta de los
combustibles a las estaciones de servicio. De esta forma los distribuidores librene nte
negoclardn con los transportlstas la entrega de productos a las estaclones de serviclo.

Este precio Intermedio serd determinado técnicaments por Ursea utilizando los
fundamentos del modele de Incentive-Based Regulation, considerando los aportes de la
consultoria contratada durante la etapa 0, La metodologia Incentive-Based Regulation
implica que &l mecanisma de regulacian se basa en una dindmica de incentivos y castigos
para les actores regulades, de forma de obtener eficiencias en la cadena que puedan ser
trasladables al consumidor final. Existen diferentes mecanismos de incentive- Based
Regulation, come ser: (i) precio méximo eficients, {ii) maxima rentabilidad®®, (i) divisidan
de las ganancias que alcance el regulado por efidencias cen los consumidares, &

Cada mecanismo es diferente, y la Ursea deberd determinar cudl se adecua mas al
mercada urugusyo, & los agentes regulados v a los consumidares, pero sin dudas debe

M Encuanto 2 ln reptabifidad de ke sstackones do servicls wéate al Informe de rentabilidad de las
esteciones de serdela. Producto 2. Cooperacitn téonlca ATH/OC-17271-UA

= para mds informaciin schre los mecanlsmas de incentivos el lector puede recurrlr 2: (1) Bastarrlca,
Fellpe. lrr:uahal Gorzala. 'Th B LIITrt',r -an-d thn Enargy R::aulatl:lr of ﬂ'lu Future” [UCL] (2020 disponible

E_EMMEE 1-15511@:} bt a 1 1007, }9414-
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recurrirse a una idgica de incentlvos v castigos, eliminando cualquier mecanisma
tendiente al mecanismo de reconocimiento de los costos mas un margen,

Esta ultima forma, conocida como "Cost Plus”, donde se reconocen todos las costos del
agente respectivo elimina cualquier margen para gue el agente regulaco persiga la
eficiencia, en la medida que todos sus costos son reconocidos v, luego, se le adiciona
Lina rentabilidad.

Los Distribuidores deberdan vender a un mismo precio a todas las estaclones de servicio
dentro de su red.

La lépica para la fijacidén del precio maximo regulado de venta al consumidor final para
cada combustible, estard basada en este precio intermedio de comerclalizacién de la
cadena, al gue se |e agregard un valor considerado eficlente de comarchalizacion de los
combustibles por parte da las estaciones de serviclo, el que surgird a partir de los aportes
realizados par |a consultaria referida.

56 permitird la diferenciactdn de los combustibles mediante el agrepado de aditivos,
sujete a la regulacidn gue dicte kB Ursea, estableciendo que en los casos en gue os
distribuidores o las estaciones de servicio ne dispongan del combustible sin diferenciar,
deberan vender el producto diferenciade &l precio del combustible no aditivado. Los
precios de los productos diferenciados no estarén regulados,

Se definiran los criterios para gue un consumidor final sea considerado como Gran
Consumidor en &l mercado de los combustibles, habilitindose el abastecimiento directo
de los mismos desde las plantas de despacho de Ancap, contratando para elio a
estaciones de servicio.

Con todas estas medidas se buscard que comience a optimizarse la distribucion
secundaria de combustibles, promoviendo la competenciz en toda la cadena.

Sujetn 3 una evaluacion de oportunidad, an la que se propone Intervenga el MIEM y
Ursea, se aprobard reglamentacion técnica especifica que habkilite 1a instalacion y
aperacian de instalaciones de autodespacho.

También en esta etapa se definivdn las condiciones que se deben cumplic para ser
distribuidor de combustiblas 2n todo el territorio nacional, asi como las condliciones que
deberan cumplirse para instalar nuevas estacicnes de servicio.

8.2.2 Pautas de los contratos de distribucion entre distribuidores y estaciones
de servicio

Se aprobard una normativa que establezca las condiclones minimas que deben Inclulr
los contratos de distribucidén entre los distribuidores y as estaciones de servicio, Esta
reglamentacion estableceria algunas practicas prohibidas, la necesidad de establecer un
piazo maximo que debera coincidir con el que determine el regulador, el reconocimiento
de las inversiones qua realiza cada una de |as partes en los activos vinculzdos a la
distribucian, entre otros conceptos gue determine Ursea,
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B.2.3 Distribuclén secundaria. Organizacion del transporte vy la logistica.

Lla nueva mecanica de fijacién de precios, con el preclo ex planta de distribucldn
primaria, hace necesario repensar la logistica de distribucitn secumndarla. En este
sentido, el Comité entiende que quienes estan en la mejor posicion de organizar, y
asumir el casto, del transporte y logistica son los Distribuidores. Estas dltimas deberan
negociar con los transportistas el precio que abonaran por el transporte, pudiendo
organizar licitaciones, procedimientos competitivos u organizarlo de la forma gue
entiendan conveniente. En cualguier caso, los transportistas deberdn estar autarizados
para operar de conformidad con la normativa que dicte Ursea.

Dado gque la LUC establecid la existencia de un Gnfco precio maximo naclonal, vy no
diferentes precios segun la locacidn, gulén asuma el transporte v lpglstica de la
distribucidn secundaria deberd manejar un subsidio cruzadao, tal ¥y como lo realizaba
Ancap, En definitiva, el precio maxima intermedio que determine el reguladar
determinard &l reconocimients de un costo de transporte ponderado, pero no
diferenciard segln zanas o kildmetros, lo que implicitamente es reconocer [a existancia
de un subsidio cruzrado. Laventala es gue se mantiene una logica de precios dnicos para
todo el territorio. Por contrapartida, el Distribuidor que tenga una red de astaciones de
sarvicio més expandida en el territorio podria verse afectado por el criterio de un precio
Unica ponderado. El Camité considerd otras formas de organizacion de transporte v
logistica como podria ser la presencia de un dnico aperador logistico sohre la base gque
podrfa ser ravonable tener un Jugador que optimice e transporte de toda la cadena v
adminiztre al subsidio cruzado implicito que Impone fa LUC,

Ahora bien, el Comité entiende que una alternativa como la mencionada en el parrato
anterior, implicaria la creacidn par via legal de una figura adicional gue se interpondria
en lacadena y no necesariamente con los incentivos para variar sustancialmente el costo
de la distribucién secundaria, salvo que pudiera adicionarse la distribecién primaria,
Esto ditime, claro estd, implicaria un cambio de la LUC en tanto dicha norma impone
considerar en el PPl que calcula ka2 Ursea la distribucidn primaria que realiza Ancap. En
dicho caso, podria ser conveniente recorrer el camino de un operador Gnico,

8.2.4 Generar condiciones de elasticidad en la demanda de combustibles

Seglin surge de varios de los Insumos gue tiwe al Comité, la demanda da combustiblas
tiende a ser ineldstica. En tal sentide, el Comité entlende pertinente generar |as
condiciones necesarias para que los copsumbidores estén dispuestos a buscar mejores
precios o senicios. La elasticldad en la demanda sera algo clave para el desarrallo de un
mercado compatitivo, =

A tales efectos, v siguiendo algunas iniciativas que e pueden ver en otros paizes™, la
Ursea comenzara a exigir la exhibicion del precio de venta de los combustibles en las

I ol itas, Sebastian., "Haja de Ruts: Estrategia, cambins regulatados v linea de termpn,” (Octubre 2020)

7 Wer ol ejernple de Chie, So dusarredld una app y un stio web que centralte v difunde pregios ¢
saryicios delas diferentas estachones, Por mds Infermacian scceder a
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estaciones de servicio, v se promoverd el desarrolio de aplicaciones mdviles o via web
que permitan transparentar y comparar los precios de venta de combustibles en los
distintes puntos del pals, asl como servicios que ofrecen cada una de las estaciones.

En linea con lo anterior, la Urses [mplementara un sistema de Intercambio de
Informacion con los acteres en tiempo real, de forma de poder monitorear ba situacion
y publicar la Infarmacidn que entlenda de intards,

8.3 ETAPAZ
Esta etapa deberfa extenderse por un periodo de 1 afio.

Mo se sugieren variantes en materiz de determinaddn de précios, mantenléndose la
estructura dal proceso de comerciallzacldn definlda en fa etapa anterior (Etapa 1).

En esta etapa se entiende que se deberian modificar ciertas reglas que restringen el
poder de negociacion de algunos ackores, asl como eliminar barreras de entrada y zallda
que limitan-el funcionamiento del mercado.

Con el fin de mejorar el poder de negociacidn de las estacionas de servicio, se deberia
permitir el cambio de sello y a existencia de estaciones de servicio de bandera blanca,
las que tendrian que asumir ademas de fas respansabilidades propias de las estaclones
de servicio, aguellas gue, en materia de seguridad, cuidada amblental v de cualguier
olra naturalera, estableciera Ja reglamentadidn a cargo de los distribuidores mayoristas
an relaclén con las operaciones de las estaciones de servicia.

Er esta elapa comenzard a regir la reglamentacidn respecto a fa libertad de apartura,
traslado ¥ clerme de puntos de expendlo de combustibles, segun la reglamentacion
general que estableclera el regulador v las  carespondientes  normativas
departamentales,

Er ¢caso de cambio de sello, 51 en la estacldn de servicio hublera actlvos propiedad de la
empresa distribuidora, para cuyo retiro sea necesario realizar obras tales como |as qua
se requieren para la extraccidn de tanques subterrdneos, cafierias, venteos, camaras
separadoras de combustibbe, etc., o cuya retiro por la empresa distribuidora implicaria
la paralizacian de actividades de la estacidn de servicio an régimen de bandara blanca,
la empresa distribuidora tendra derecho a una remuneracidn por dichos activos en base
a criterios gue deberfa establecer el regulador para llegar a un precio justo, tenkendo en
cuenta conceptos tEles como el valor fiscal actualizado y el valor de mercado al
moments de reallzarse la compraventa. Dicha remuneracién estaria a cargo del nuewo
sello o de la estacion de servicio si pasara a ser de bandera blanca, o si asl se acordara
contractualments entre |a estacion de servicio y &l nueva sallo.

hitps:ffappbencinaenlinga coeclf, Far su parte, también se pusde aplicar [a experizncia de fa Comisidn
Hacianal de Mercados y Compatencls de Expaiia. 5 blen no se ka ancontrado una APP, la pdgina web
contiene toda fa informaciin del mercado de combustibbes centralizada,  con clerto grado de
desagrapeddn. Para mis informacidn sccedera https/fwweaonime es!



En esta etapa se entiende que también deberfa quedar autorizado el autotransporte de

combustible por parte de las estaciones de servicio,

La venta de combustible a granel entre estaciones de servicio deberia permitirse con
autorizacion expresa para cada transaccidn de la empresa distribuidora o de la Ursea en
caso de estaciones de bandera blanca. Este tipo de operaclones deberfanser de cardcter
excepcional, por 1o que las respectivas solicitudes tendrian gue estar fundamentadas v

responder bdsicamente a problemas puntuales de abastecimiento.

Er esta etapa los grandes consumidores podrlan adquirr combustible & granel
directamente a las distribuldoras. La venta directa de las distribuidoras a grandes
consumidores implicarfa gue las distribuidoras se hicieran responsables par |a carga,
transporte y descarga del combustible en desting, para lo cual en cada caso deberian
contar con una persoma lddnea gue pudlera supervisar |a descarga y dejara

documantado todo el proceso, segdn lo que determine la Ursea.

”S\Jx e

Dado fos riesgos que implica la comercializacion de combustibles, deberia contemplarse

contra terceros, contra incendic y explosion y contra sinfestros de caracter ambiental,

la posibilidad de exigir a todos los actores que transporten, almacenen y/o despachen
combustible con cualguier desting, la contratacidn de seguros de responsabilidad civil
incluida la remediacidn de suelo.

8.4 ETAPAZ

Ezta etapa deberla comenzar luego de finalizar a2 etapa 2.

En esta etapa se procederia a eliminar el precio maxima intermadio y el preclo maxdmao
final de venta al piblico, Ursea seguirfa fijando el PPI en planta de expedicidn, como

punto de partida del procesa da farmacidn de precios a lo largo de [a cadena,

El principlo rector serfa al de |a libertad vigilada y el regulador tendria |a potestad de
intervenir para fijar precios de venta maximos tanto a [as estaciones de servicios coma
al puiblico, en caso de comprobar abusos an el ejerciclo de dicha libertad, Para ello la
Ursea deberia determinar con preclsldn las sltuaciones en las que se configurarla ese

abusa, de modo que su accionar resulbe absofutamente transparente,

A tales efectos, serla necesario modificar la LUC, particularmente el articule 236
respecto a la exlstencia de un precio maxime. Esa modificacion de ley, implicaria -a juicio
de este Comité- la consagracion del principio de libertad vigilada de los pracios en el

mercado de combustibles luego de la venta por parte de Ancap 2

En caso de gue la Ursea, en ejercicio de sus competenclas, fije un precio para una parte /
o toda la cadena, tendrla que establecer la razonabilidad de las medidas, de modo de
corregir distorsiones ocasionales, y con un limite de temporalidad razonable. De esta
forma no se limitarfa en forma innecesaria ¥ eventualmente negativa el funcionamiento

M g llbertad vigada de preclos en gl mencado de combustibles g5 un mecanismo que es utifizado an
oiros palses , & vz da ejemplo, Colombla.
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correcto del mercadao, 51 al finalizar el perfodo establecido, la Ursea comprobara gue na

estan dadas las condiclones para Hherar nuevamente o o los prodos, podia prorrogar la
medida todas las veces v por los plazos que entendiera necasarle, mediando resalucion fundada.

9 Implementacidn juridica de las reformas regulatorias a
la distribucion de combustibles liquidos

9.1 Introduccion

El mercade de combustibles [lquidos en Uruguay ha venido estando enmarcado en un
régimen juridico "hibrAdo”, que Incluye actividades bajo monopolio de Ancap y otras de
libre iniciativa, aunque de interés pdblico,

El monopolio dela Importacidn do patrdleo v de combustibles derbvados, asi como el de
refinacion, ha conllevado a gque Ancap sea la empresa que realice la primera
comercializacidn de combustibles, que luego se distribuye v se termina expendlendo a
través de |as estaciones de servicio o expendios de GLP,

Desde larga data, sin perjuicio del marca legal, la distribucién de combustibles liguidos
ha estado regulada detalladamente a través de los contratos de distribucidn gue en su
oportunidad Ancap celebrd con las empresas distribuidoras, que ademds de regular esa
relacién comarcial, imponia requerimientos para el siguiente eslabdn de la cadena (las
EESS), como por elemplo calidad minima, ublcacion peopgrafica, entre otros.

La situacion actual tiene la particularidad de que no ha habido renovacion de esos
contratos, ¥y las distribuidaras le adquisren combustibles a Ancap en cada instancia gue
lo reqguleren, v se ha mantenido en condiciones simifares a [as precedentes. 5 existen
contratos celebrados por las distribuldoras con sus agentes guea integran su cadena de
distribucidn, v con las empresas transportistas,

En el caso del mercada de distribucidon de GLP hay contratos vigentes de Ancap con
agentes envasadaores y distribuldores, aunque una de las empresas le adquiere GLP &
granel a Ancap sin contrato a térming,

La Ley N 17.598, de 13 de diciembre de 2002, institucionalizd a Ursea como drgano
regulader en materia de combustibles, subravando el caracter de interés plblico v la
Indale regulada de [a distribuclén, ademds de olras actividades del sector.

La Ley MY 19.889, de 9 de julio de 2020, reafirmd ese cardacter de interés piblico, ya en
yirtud de las disposicionss contenidas en sus artioulos 235 y 236, paro sobre tada en las
modificaciones establecidas a la misma Ley N2 17.595.

Tienen particular destaque las modificaciones a |los articulos 12 y 22 de esta Gitima ley.

La modificacidn del artfoulo 12 dedard ¥(..) de interds general el aprovechamiento de
los recursos provenientes de los hidrocarburos, enargla eléctrica v agua, a los efectes de
su utilizacdn o consuma de forma eficiente, con el objetiva de contribuir con la

40



competitividad de la economia nacional, la Inclusldn social y el desarrallo sostenible del
pais, Previd ademas que "[..) La regulacidn de |os recursos mencionados en el inclso
primere, deberd  comprender todas las etapas, esto es, desde |a generacidn,
Importacidn, exportacidn, transporte, fraccionamiento, distribucidn, hasta su
comerciallzacion a los usuarios finales, en lo gue resulte aplicable a cada recurso ¥ de
confarmidad con lo previsto en [os literales siguientes.”

El articulo 29, por su parte, establecid diversos y significatives poderes juridicos en
cabeza de Ursea, que recogen, agregan o modifican aguellos va previstos en al viejo
articulo 14 de s Ley N® 17.598,

El Pader Ejecutivo es el conductor politico sectorial, al tenor de las resultancias de la
propla Constltucidon nacional, teniendo conferida constitucionalmenta  potestad
reglamentaria.

El Ministeric de Industria, Energia y Mineria es [a Secretaria con competencia en |a
materia, teniende como dependencia espedalizada a la Direccidn Nacional de Ene 1gla.

En ese sentido, el Poder Ejecutive ha dictado decretos, donde se explicita el caracter de
actividad de libre iniciativa, pero de interés piblico, de la distribucion de combustibles
liquidos, autorizéndase a las distribuidoras existentes, que venian teniendo contratos
can Ancap, a cantinuar prestando dicha actividad, hasta tanto se estableclérs un marco
regulatoric mas desarrollada.

Lirsea, en el marco de su ley, ha dictado reglamentaciones sobre calidad de los
combustibles liguidos, ¥ mds reclentemente sabre seguridad de las estaciones de
SErvicios.

En |a distribucion de GLP existe una regulacidn conslderablemente desarrollada, que
incluye |a técnica de la autorizacidn, todo con base en lo estatuide en la Ley NP 17.598,
en decretas del Poder Ejecutivo y en reglamentaciones dictadas por Ursea desde el afio
2004,

9.2 Los Instrumentos Juridicos de la Reforma Regulatoria

La implementacién de una reforma regulatoria en el mercado de los comibustibies
liquidos admite y requiere |a utllizacién de diversas instrumentos juridicos, a la vez que
Ia realizacién de acclones administrativas, segln el tenor gue en definitiva le dé el Poder
Ejecutivo, en el marco de lo previsto por el articulo 237 de la Ley NE 19,889,

Seria recomendable adopcidn de una ley que establezca un mareo fundamental
espacifico regulatorio del mercado de combustibles, como Hena per ejemplo el sector
electrico, o blen la aprobacidn de ciertas disposiciones legales necesarfas gue
modiflguen algunas vigentes o regulen ciertos aspectos necesarios para la refarma gue
sa adopte.

También serla posible instrumentar la reforma mediante decreto del Poder Ejecutivo
gue desarrollen previsiones legales existentes, Asl también, al Poder Ejecutive puede
emitir directivas, que admiten estar expresadas en actos juridicos, dirigidas a ciertos
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organismos o agentes piblicos, e incluso a privadas, tendlentes a encauzar debidamente
la reforma gue en definitiva se proponga instrurmentar.

Los abardajes del encauce ciertamente son distintos, segin sea la naturaleza publica o
privada de los sujetos de la directiva, o el tipo de organismo de que s trate. A via de
riemplo, los cambios que se propone en materia de agrocombustibles requiare la
reforma de la Ley N2 18,195, mientras que las modificaciones referentes al fideicomiso
al baleto implicarian madificaciones al decreto gue o crad,

& su vez, la reforma requiere una accidn administrativa conslderable de Ursea, va a
través del dictado de actos juridicos, técnicos, como de la realizacién de operaciones

materiales, en el marco de sus cometidos de regulacidn v control previstos en la Ley N2
17 588,

En ese sentido, cabe estar a los poderes juridicos previstos en el artfculo 22 de la ley
mencicnada, asl como a las previsiones contenidas en el literal C} de su articulo 15,
ademas de la competenda ya prevista en el articulo 27 de la Ley N 18,159, de 20 de
julio de 2007, en materia de promocitn y defensa de la competencia.

Por Gitimo, la Implementacidn de la reforma debera evaluar las modificaciones

necesarias en |as relaciones jurfdicas existentes entre los actores de |2 cadena.
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