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COMENTARIOS AL PROGRAMA DE LIBERALIZACION DEL
SUMINISTRO DE PETROLEO

Parrafo 5. Precios

Para el sistema transitorio de determinacion de precios de los derivados es
importante considerar el grado de competencia que puede generarse en las
diferentes etapas del proceso de importacion y distribucion  Se parte de una
situacion en la que existe un monopolio de PETRONIC en la importacion y se
plantea que en la primera fase del programa de liberalizacion, se permitira la libre
importaci6n por parte de refinadores, distribuidores, grandes consumidores u otros
interesados Este proceso se encuentra regulado por precios de referencia
establecidos en base al concepto de paridad de importaciones, en cuya formula se
consideran los margenes fijados para las compaiiias distribuidoras , transportistas
y minoristas de derivados

El programa supone el ingreso de nuevos operadores se dara en forma gradual y
no se contara con un ambiente competitivo en forma inmediata Esto puede ser
cierto para las actividades de importacion, refinacion y almacenamiento, no asi en
el caso de transporte y distribucién en los que puede acelerarse el proceso de
creacion de mecanismos de competencia En las primeras, existen economias de
escala y limitaciones de infraestructura que no permiten el desarrollo de mercados
competitivos No ocurre lo mismo en el transporte y distribucién, en los que
puede aprovecharse el aporte del sector privado

Por estas consideraciones, no convendria fijar margenes para la distribucion y la
comercializacién minorista En este sentido, tendria que modificarse la
metodologia para el calculo de los precios de referencia, de manera que solo se
aplique para los precios ex-planta De esta forma, podrian obtenerse ganancias de
bienestar inmediatas para los consumidores de derivados de petréleo

Parrafo 7. Marco Institucional

Existen argumentos védlidos en favor de crear un ente regulador distinto del
ministerio publico encargado de las funciones de planificacién y fiscalizaci6n
para los sectores de hidrocarburos En este sentido, debe tomarse en cuenta la
conveniencia de contar con la asesoria de consultores privados independientes
especializados en el desarrollo del mercado y en procedimientos para la fijaci6n de



prectos de hidrocarburos Esta especializacion, permite concentrar los esfuerzos
de los miembros de la comisién en la problematica actual y las perspectivas
futuras del mercado, sin la presion del dia a dia que soportan las agencias
encargadas de velar por la normatividad sectorial La institucidn reguladora
también podria beneficiarse de otras experiencias de regulacidn de precios
ensayadas en el caso de otros servicios de utilidad pablica Por ultimo, la
independencia presupuestal permite atraer a profesionales con alta calificacion a
los que no se podria asimilar al regimen regular del empleo en el sector piblico

Parrafo 10. Régimen impositivo

El programa de liberalizaci6n plantea el reto de transformar el sistema actual de
impuestos selectivos y la reserva de estabilizacion, por un sistema exclusivo de
impuestos selectivos para cada producto Esto supone previamente el
establecimiento de un sistema de precios que cubra los costos de la canasta de
derivados y cuando sea el caso, de subsidios para algunos pocos productos
demandados por hogares de bajos ingresos

En este proceso es importante disefiar una estructura impositiva eficiente, desde el
punto de vista de minimizar las distorsiones en precios relativos que afectan las
perspectivas de crecimiento de la economia En este sentido, es importante pensar
en avanzar en la incorporacion de los derivados de petréleo dentro del régimen del
IGV, junto con una revision de las tasas del impuesto selectivo a los dertvados de
petroleo  Con esto se buscaria no afectar los precios de venta al publico, y
permutir a las empresas la utilizacion del crédito fiscal Este es un paso necesario
en la introduccién de un sistema de Impuestos al Valor Agregado (IVA) de amplia
base, que traslade el peso de la carga tributaria a los consumidores y reduzca los
costos de los productores.

Esta medida debe evaluarse con cierto curdado en la medida que puede tener
impacto negativo en recaudacion fiscal en el muy corto plazo, al incrementarse la
utilizaci6n de crédito tributario En el mediano y largo plazo, la reduccién de los
costos de produccién mejorara las perspectivas de crecimiento de la economia

Un sector particularmente afectado por los impuestos selectivos a los combustibles
es el sector exportador, al no poder trasladar el impuesto al consumidor final En
este caso, la introduccidn de un sistema de drawback o devolucién de los
impuestos pagados internamente, tendra un impacto positivo en la rentabilidad del



sector exportador y la capacidad de incrementar la oferta exportable estas
consideraciones, tendrian que tomarse en cuenta en el disefio de un regimen
impositivo para los derivados de petroleo

Carta de Politica Sectorial
Parrafo 6.

Se han venido presentando ciertas dificultades para supervisar el cumplimiento de
las metas de ajuste estructural en el caso de las empresas publicas Esto parece
entrar en contradiccion con la intencidn de establecer un sistema de seguimiento a
distancia y a posteriort de la gestion administrativa-financiera de estas empresas
En este sentido, convendria considerar el establecimiento de metas referidas a
operaciones de reduccion de personal, recorte del gasto corriente, analisis de
indicadores de productividad, ampliaci6n de la cobertura de servicios, etc  Esto ya
se viene considerando en la privatizaci6n de TELCOR (parrafo 33 ) y convendria
incluirlo en la problematica general

Esto se aplicaria tanto para el esquema actual de PETRONIC, como para la
empresa estatal de giro comercial creada a partir de PETRONIC (parrafo 17 ) o
para cualquier operador privado que asuma funciones anteriormente reservadas al
Estado en el subsector de hidrocarburos De esta forma se buscaria garantizar un
uso adecuado del poder monopdlico que se transfiere con la venta de las empresas
de utilidad publica

En el caso del sector hidrocarburos, el establecimiento de metas de operaci6n
tendria que incluirse dentro del plan de accién tanto en la primera como en la
segunda etapa del programa de liberalizacién
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PROGRAMA DE LIBERALIZACION DEL SUMINISTRO DE PETROLEO

Objetive. El objetivo del programa de liberalizaciéon es implantar un marco
regulatorio para el subsector que promueva el abastecimiento y comercializacién
eficiente, seguro y econémico de hidrocarburos. Con este propdsito el Gobierno ha
decidido liberar las actividades de refinacién, importacién, exportaudn,
almacenamento, transporte y distribucién mayorista y minorista de hidrocarburos y
emprendera el proceso de liberalizacidn en enero de 1995 Segiin el estimado de la
consultoria, este logra podria ahorrar a la economia del pais en el rango de US$15-20
mullones por afio.

Antecedentes. Al presente, la empresa estatal PETRONIC, adscrita al INE desde
1981, ejerce el monopolio de importacidn y compra, principalmente crudo
reconstituitdo PETRONIC vende el petréleo crudo a la Refineria Esso del sector
privado que a su vez mediante contrato "cost-plus” estd summistrando denvados a
una red de distnbucién constituida por empresas privadas y la misma PETRONIC.
En 1993 el consumo de productos derivados del petrdleo representé 30% del
consumo final de energia y US$96 millones f.0.b de importaciones, equivalentes a un
30% de las divisas generadas por exportaciones. A su vez, mediante el impuesto
selectivo a los derivados (principaimente gasolina) el gobierno central recaudé el 22%
de los ingresos tributarios y equivalente a 3.9% del PIB.

En base a un andlisis econémico de opciones de abastecimiento al menor costo, el
Gobierno ha adoptado un programa que liberalizard el mercado y elimnari el
monopolio legal de importacién ejercido por PETRONIC. Previo a la presentar+én
del préstamo al Directorio del Banco, se acordard el programa de liberalizacién que
mncluird un sistema transitorio (mediante 1a norma legal necesaria) vigente a partir
del 1/1/95 y una Ley de Importacién y Comercializacién y su reglamento que
sustentarian la liberalizacion vigente antes al tercer tramo.

PETRONIC. Al terminar el monopolio de importacién, PETRONIC se convertira
en empresa estatal con giro comercial (ya estd pagando sus mmpuestos apropiados)
desempeifiandose como un actor en el mercado con potencial para promover mayor
competetividad en el subsector y responder a situaciones de emergencia. Una vez
existen Tas condiciones de competencias necesarias, PETRONIC seri privatizada en
forma integral ya sea total o parcialmente.

Precios. En el sistema transitorio los prectos de los dertvados serdn determinados
mediante una férmula transparente y automética que refleja el costo de oportumdad
y simula mveles de precios desregulados. La férmula para derivados principales se
basa en (1) el précio spot FOB sin premio en buque en la costa del US Golfo de
Meéxaco, (u) flete spot para buques 30.000 TPM para w1 ges Caribe-USGC, (1) seguro
marino, (1v) pérdidas marnas; (v) costo de mnternacién; (v1) costo de carta de crédito;
(vit) carga a la terminal, representando costos de operacién y margen de beneficio,
(vin) pérdidas en terminal, y (1x) margenes fijados pzra compaiiias distribuidoras,
e 7 T
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transportistas y mmonstas de derivados Al termunar el periodo transitono, se
establecerd un régimen de hibertad de precios e ingreso al mercado a lo largo de
cadena de suminstros sujeto a las restricciones acordadas previo al segundo tramo

Plan de emergencia. El Gobierno desarroilara un plan de abastecimiento alternativo
para emergencias antes de 15 de octubre de 1994. Se ha comprobado que las
condiciones basicas y las capacidades infraestructuales ya existen para implantar tal
Plan de Emergencia dentro de no més de 15 dias y para abastecer el pais en el
evento de que se mterrumpa la refinacién dentro del sistema actual por cualquiera
razén. Las premsas basicas del Plan son que: (1) se dispone de una capacidad
equivalente a 15 dias de mventario de gasohna, keroseno, diesel, GPL y fuel oil, (1)
se dispone de una capacidad de 50 000 barniles de almacenamento de productos
limpios para recibir la mmportacién directa en Puerto Connto; () se dispone de
capacidad financiera para realizar compras mmediatas y continuas durante la
interrupcién de denvados, (iv) existe en el mercado la disponibilidad de productos
derivados (incluyendo Costa Rica, Honduras, México y Venezuela) y su sumnistro
inmediato El costo estimado para poner el Plan a punto de ejecucién es de USS
250.000, lo cual ncluye reparaciones a reahizar en el termmal de Cormto y las
compras de accesorios y repuestos. Se anticipa que el costo de abastecimiento bajo
esta alternativa serd mferior, pero en mingin caso mayor que el sistema actual.

Marco institucional. Con la liberalizacion de la importacin a partir del 1 de enero
de 1995, INE propone: (1) la reorgamzacién temporal del INE como munisterio,
conservando su actual estado mmstenial para encargario de las funciones de
planificacién, regulacién y fiscalizacién para los subsectores de hidrocarburos y de
electricidad, incluyendo la fiscahzacién de las normas ambientales; (u) s la
reestructuracion final resuita en la creacién de un nuevo ente regulador para el
subsector eléctnico, las funciones para el subsector hidrocarburos se quedarian en el
INE; (1ih) creacién de una empresa eléctrica estatal separada del INE; y (iv)
operacién separada de PETRONIC como empresa estatal con giro comercial hasta
su privatizacién total o parcial.

Marco legal y regulatorio. Para sustentar legalmente la liberalizacin, se elaborarin
la legislacion y reglamentas mencionados a continuacion:

(a) Proyecto de Ley de Importacién y Comercializacién de Hidrocarburos. Se
enviard el proyecto de Ley a la Asamblea antes del desembolso del segundo
tramo. Se acordaron cambios al borrador del Anteproyecto propuestos por el
Grupo de Trabajo y los sigmentes principios del concepto legal que contiene:

- aphcacibn de cntenios técnicos, econémicos y de otros requisitos de la
autonizacibn de ciertas instalaciones por razones de segundad, proteccién del
medio ambiente y/o del interés piiblico;

- mtervencion estatal en casos de =mergencias nacionales o locales en el uso
y la operacion de instalaciones;
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- acceso no-discnminatorio de terceros a capacidades no usadas de ciertas
instalaciones.

Materias pendientes y acciones necesarias para completar el Anteproyecto para
su envio a la Presidencia (31 de octubre de 1994).

- Sistema de precios y régumen impositivo, a ser elaborado por los consultores
y el Grupo de Trabajo segin decisiones pendientes sobre estos asuntos,

- Procedimientos admumistrativos, infracciones y multas y resolucién de
conflictos (incluyendo concepto de arbitraje comercial), a ser elaborados por
el Grupo de Trabajo con asistencia del consultor;

- Disposiciones transitorias y derogatoras, a ser elaborados por el Grupo de
Trabajo con asistencia del consultor.

(b) Norma legal transitoria. Como no se espera promulgar la nueva Ley antes de
junio de 1995, se requiere la norma legal necesana que regule la liberalizacion
de la importacin, sistema de precios de referencia y otros asuntos relacionados
a partir del enero de 1995.

(¢) Reglamento de la Ley. Como mayor tarea queda la elaboracidn del reglamento
de la Ley durante el primer semestre de 1995 por un grupo de expertos
nacionales con asistencia de consultor mternacional. Este reglamento debera
estar en vigencia previo al tercer tramo.
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Marco legal para el funcionammento de mercado libre y para atraer inversién
privada. Se requieren ciertas leyes y reglamentos generales para el funcionamiento
del mercado libre y como base de la confianza de mversionistas no solamente para
el sector energia. Los mas importantes serdn una moderna ley comercial, reglas
antimonopdlicas, procedimento de arbitraje comercial, creacién de un mercado
nacional de seguros etc. Se prevé mcluir asistencia técnica para tal legislacion y
regulacidn dentro de esta operacién

Fases del programa. Se implantara el programa en dos fases, la pnimera siendo un
periodo de transicién requerido para el establecimiento del marco legal y regulatorio
correspondiente.

* Fase L. Se permite que refinadores, distribuidores, grandes consumidores u otros
mnteresados efectien importaciones directas de petrdleo crudo y/o dervados.

e Fase II. Se liberalizarin completamente las actvidades de refinacidn,
mmportacién, exportacion, almacenamiento, transporte y distribucion de
hidrocarburos, estableciéndose libertad de precios e acceso libre al mercado,
sujeto solamente a ciertas lmitaciones y restricciones que podrian ser
indispensables segiin las caracteristicas especiales del mercado y de la economia
del pais.

Plan de accién. Para implantar la pnimera fase, el Gobierno llevard a cabo las
siguientes acciones:

(a) promulgar la norma legal transitona antes del 1 de enero de 1995,

(b) establecer un mecamismo para la defimcién de precios de referencia basados en
el concepto de pandad de importaciones basado en precios costa del Golfo y no
en el sistema "posted prices cost-plus”,

(c) establecer programa de emergencia;

(d) establecer dicha formula para los ajustes automdéticos de precios al consurmdor;

" (e) justificar, s1 sean necesarios, subsidios temporales en Ia estructura de precio de

cada producto y defimir un programa para su ehminacién;
(f) mplantar la nueva orgamzacidn mstitucional del subsector;

(g) conformar PETRONIC como empresa estatal con giro comercial,
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(h) permutrr a los planteles de almacenamiento que operen sus nstalactones v fijen
tanfas a terceros segiin condiciones del mercado;

(1) enwviar el proyecto de Ley a la Asamblea,
() acordar restrnicciones a la completa liberalizacién de la cadena de summistro,

(k) immplantar las prncipales normas técmcas directamente relacionadas con el
subsector, como las especificaciones de combustibles y lubricantes, y normas
para mstalaciones de la infraestructura.

Para implantar la segunda fase, el Gobierno llevara a cabo las siguientes acciones

(a) establecer la desregulacién de precios a cada mvel de la cadena de suministro,
y poner en vigencia la Ley y reglamentos para importacién, refinacién y
comercializacién y para la construccidn y operacién de instalaciones de
almacenamiento y transporte, sujeto a las restricciones a la completa
liberalizaci6n previamente acordadas,

(b) implantar las normas, estandares y especificaciones restantes directamente o
indirectamente relacionadas con el subsector.

(¢) HupliiaFJgy pivitization "a8 PETRONIC, Se8i & Bificeptd” freviamentd
acordada;

Condicionalidad. Condicién para el desembolso del segundo tramo seria que se
implante la Fase I, incluyendo que: (1) se ponga en wvigencia la norma legal
transitonia, (ii) se envie a la Asamblea el proyecto de Ley; y (m) se acuerde
restricciones a una compieta liberahizacién de la cadena de sumimstro. Condicién
para el tercer tramo seria que se implante la Fase II con la vigencia de un nuevo
marco juridico (ley de importacién y Comercializacién) y un régimen de libertad de
precios e mgresos al mercado a lo largo de la cadena de suministro sujeto a las
restricciones acordadas.

Cooperacifn técnica. El Gobierno esti procediendo con la apertura del mercado de
combustibles, en un esfuerzo coordinado con los demas paises centroamerncanos, con
los cuales estin en contacto. Pero el proceso es dificil debido a consideraciones
politicas internas, falta de experiencia en las instituciones estatales, posibles
reacciones a la posible reaccién de las empresas petroleras, y la necesidad de crear
dentro del Gobierno un equipo de técnicos capacitados para llevar adelant: el
proceso de liberahizacién y supervisar posteriormente el comportamiento del
mercado. Por tal motivo, se prevé la necesidad para asesorias a ser financiado
dentro de la cooperacién técnica y del FOMIN en las siguientes dreas

(a) Asistencia adicional a ser contratada antes de la primera fase.

l
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Férmula de precios de pandad, norma legal transitora, anteproyecto de ley, plan
de emergencia, normas técnicas
- 3 consultores. 22 hombre/dias, 2 viajes a partir del 31 de octubre de 1994,

Discusiones con las compaiiias
- 3 consultores 40 hombre/dias, hasta 6 viajes a partir del 21 de noviembre de
1994

(b) Durante la primera fase.

Elaboracién y venficacidn de programa de emergencia
- consultor. 2 semanas, 1 viaje

Apoyo para negociaciones sobre la estructura de precios.
- consultor 2 semanas, 1 viaje

Organizacién mstitucional:
- depende de la relacin con la reestructuracién del sector piibhico de energia.

Reglamento de la Ley:
- consultor del marco legal. 3 semanas, 2 viajes en primer tnimestre de 1995.

Normas, estindares y especificaciones técrucas:

- consultor técnico y consultor del marco legal. 6 semanas, 3 viajes en segundo
trimestre de 1995;

- consultor medio ambiente: 1 semana, 1 viaje.

(c) Durante la segunda fase.

Anteproyecto de Ley Comercial y otra legislacion general relacionada con el
establecimiento del mercado libre:

- consultor del marco legal y otros expertos: total de 9 meses y 6 viajes.

(d) Otras consideraciones

Elaboracién de programas para la prevencién y de contingencia para la
mitigacidn para derrames, y posibihidad de cooperacién con otros paises
centroamericanos;

Establecimiento de un sistema de reserva estratégica, su financiamiento y
administracién, y posibihdad de establecer reservas comunes para ciertos paises
centroamericanos.
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