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RESUMEN

In el presente trabajo se analiza el mercado del gas licuado de petroleo (GLP) en
Uruguay (estructura, competencia), asi como la regulacion del sector. con énfasis en el
analisis de las causas de las periddicas faltas de GLP a nivel residencial en los meses de
alta demanda (invierno).

Los resultados obtenidos respaldan la idea de que la restriccion en la olerta seria
consecuencia del sistema de Clearing de Envases actualmente vigente. el cual no brinda
a los Distribuidores los estimulos adecuados para el estricto cumplimiento de la
normativa vigente. Se sugiere un cambio en el sistema de intercambio o su posible
liberalizacion.

dalabras claves: GLP. gas licuado de petroleo. regulacion
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1.- Introduccion

El presente trabajo analiza los problemas de demanda insatisfecha en el mercado del gas
licuado de petrdleo (GLP. conocido popularmente como “supergas™) que se observa en
los meses de invierno en Uruguay. En los altimos afos. las empresas que envasan cl
GLP se han encontrado con una oferta menor a la demanda en los meses de mayor
consumo. En particular. se analizan distintos factores asociados a los incentivos de las
empresas en el marco regulatorio actual que rige al mercado. de forma de identificar

cudles son los factores mas probables que explican la insatisfaccion de demanda.

El gas licuado de petroleo (GLP) es una mezela compuesta principalmente por propano
. | . . o
(C3Hg) v butano (Callg) . que sometida a moderadas presiones v temperatura ambiente.

alcanza el estado liquido. ¢l cual facilita sumanipulacion v transporte.

La combustion del GLP tiene multiples usos entre los que destacan la generacion de
calor por medio de cocinas v calentadores de agua a nivel residencial. comercial e
industrial, la locomocion de vehiculos automotores duales en el sector transporte. asi
como la generacion de calor en calderos v hornos a nivel industrial. En este altimo
segmento. el GLP se utiliza en procesos donde se requiere alta temperatura v calidad de
combustion para evitar la contaminacion de los productos linales tratados en hornos v

secadores.

LI GLP es un energético importante a nivel nacional: representa el 12.7% del consumo
energético residencial (tercero detrds de la lena v la electricidad) y el principal insumo

energético utilizado para coccion (60% del total), ver Anexo B.

El trabajo tiene dos objetivos: en primer lugar, se define v describe el mercado. la
estructura. los distintos eslabones v la competencia en el mercado del GLP: en segundo
lugar. se analizan las causas regulatorias de la reciente escasez de garrafas con el

combustible en los meses de alta demanda (invierno).

La mezcla exacta entre sus dos principales gases componentes varia de pais en pais (en general en
lugares mas frios se utiliza una proporcion mayor de propano).



En cuanto a las causas de la escasez de GLP. se analizan diversas alternativas para
lograr los objetivos regulatorios en este mercado. El analisis permite predecir los electos

que tendrian politicas alternativas sobre el desempeno del mercado.

Ll andlisis realizado permite extraer las siguientes conclusiones: 1) la causa principal
asignable a la escasez de GLP es el mal funcionamiento del sistema de intercambio de
envases (Clearing de Envases) i1) las soluciones mas viables son electuar cambios en el
mecanismo del clearing de envases tales como acotarlo a un solo periodo del ano o

directamente anular el Clearing.

El trabajo se organiza de la siguiente manera: la seccion 2 describe las caracteristicas
del mercado (estructura. participantes principales. precios y costos): la seccion 3
presenta analiza la actual regulacion del sub sector GLP. con detalle tanto de la
regulacion de precio como el resto de las regulaciones vigentes: la seccion 4. por su
parte. analiza la escasez estacional del combustible v la seccion 5 presenta las
conclusiones del analisis asi como las recomendaciones de politica; en los Anexos se
presenta informacion relevante de los usos del GLP en el pais. las ventas y su evolucion

temporal, v de la regulacion del GLP a nivel internacional.

2.- Analisis del Mercado

El mercado del GLP esta fuertemente regulado. El precio maximo del producto esta
fjado por el Poder Ejecutivo via decreto. y los aspectos téenicos referidos a los envases
esta regulado por la Unidad Reguladora de Energia ¥ Agua (URSEA). Asimismo.
existen importantes barreras a la entrada para el envase y distribucion de productos.
dado por las relaciones contractuales que establece la Administracion Nacional de
Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP) con las empresas en ¢l sector. asi como por
los altos costos que itmplica la adquisicion de garralas para conformar un parque

suficiente que permita operar en el mercado.
De las fuentes alternativas de encrgia. principalmente energia eléetrica v gas por

caneria. ambos se encuentran también fuertemente regulados. mientras que el mercado

de la lena esta completamente desregulado.

-6 -



El GLP se utiliza desde hace unos 50 anos en el pais, y no se espera un crecimiento
superior al historico de los altimos 20 anos, del orden del 2% anual (ver Anexo C). Se

trata de un mercado maduro.

La estructura y la competencia en el mercado estan fuertemente intluidas por las
acciones que lleva adelante ANCAP. Esta empresa. como se verd mas adelante.
participa en forma directa en varios eslabones de la cadena y. a la vez. mantiene

. o e . . 2
contratos verticales con distintos agentes aguas abajo en la cadena vertical.”

2.1. Descripcion de la demanda
El GLP es un commodity™ en el Uruguay se importa o se obtiene en el proceso de
relinacion de petroleo. Posteriormente se comercializa envasado (en envases de 3. 13 v

45 kg de capacidad) o a granel.

El principal demandante del GLP envasado es el sector residencial (88.6%). seguido del
sector comercial y servicios (5.6%), industria (3.6%) v agropecuario (2.2%). Dentro del
residencial se destaca el sector residencial urbano. que concentra ¢l 935.5% del

C()HSLIITIU-‘.

L:n cuanto al uso del GLP a granel. se utiliza en el sector industrial (58.9%). seguido del
sector comercial v servicios (31.5%) y residencial (9.6%). En el sector residencial. el
GLP se usa en un 79% de los casos para coceion. en un 14% para calentamicento de agua

y en el restante 7% para calelaccion.

Segin INE (2006). el GLP es usado a nivel nacional en todos los estratos de ingreso.

pero en particular por las familias de los estratos medios y bajos (ver detalles en el

Red de contratos existentes: i) Contrato de arrendamiento de plantas de envasado y suminisiro de GLP
entre ANCAP y GASUR, ii) Contrato de operacion y mantenimiento entre GASUR, ACODIKE y
RIOGAS. iii) Contrato de suministro de GL.P envasado entre GASUR y los distribuidores ACODIKE,
RIOGAS v DUCSA, iv) Contrato de suministro de GLP a granel entre ANCAP, ACODIKE vy
RIOGAS. y v) Convenio de sindicacion de accionistas de GASUR (ACODIKE, DUCSA y RIOGAS).
Se puede definir a un commodity como un producto aitamente estandarizado y que puede ser lransado
fluidamente en los mercados internacionales. Entre estos productos se encuentran alimentos.
minerales preciosos. no preciosos y el petrdleo,

Mercados Energéticos Consultores | (26041 3).



Anexo B). Ello determina que sea un articulo cuyvo precio es tenido en cuenta dentro de

las politicas sociales.

En el mercado de microgarrafas de 3 Kilogramos. el principal uso es para la coccion de
altimentos. en general por parte de los hogares de menores recursos en el pais (por la
posibilidad ademas de comprar el gas en forma fragmentada. facil portabilidad. espacio,
ete.). Estos envases se recargan en los expendios minoristas. Al no existir un sistema de
envases de 3 kg intercambiable. no existe practicamente un sistema de mantenimiento
de los envases y de control de normas basicas de seguridad dado que no existe un

responsable por el estado de conservacion de los envases.

2.2, Estructura de la oferta

Si bien la estructura del sector ha variado a lo largo de los anos. sigue siendo
predominante la presencia estatal. en particular de la empresa piblica ANCAP. Su
estera de accion alcanza a la totalidad de la cadena de valor. Lis propietaria de gran parte
del paquete accionario de la distribuidora DUCSA (empresa que opera en el marco del
derecho privado) y del 40% de la principal envasadora (GASUR). en asociacion con los

otros distribuidores™.

Las etapas del proceso productivo estan logicamente encadenadas v deben coordinarse
de acuerdo a los stocks de cada una. tanto en horarios. como en ciclos de carga v
descarga de plantas de envasado, y expendios. en todo el pais. l.as caracteristicas de
cada una de las etapas. que luego serdan las que serviran para describir el modelo teorico.

s¢ presentan a continuacion:

) Importacion / Refinado

El GLP se obtiene de la destilacion del crudo en una refineria. proceso productivo que
translorma el petroleo (crudos de diversa viscosidad) u otras tuentes de hidrocarburos
en diversos tipos de combustibles. mediante el fraccionamiento del petroleo (utilizando
calor) en componentes de menor peso molecular. El petroleo se calienta en equipos
especiales 'y pasa a una columna de destilacion que opera a presion atmostérica

(topping) en la que. aprovechando la diferente volatilidad de los componentes. se logra

Pérez (2014).



una separacion en diversos conjuntos (fracciones) que incluyen: gas de relineria. Gl.P.
nafta. Kerosene. diesel y un residuo que corresponde a los compuestos mds pesados que
no llegaron a evaporarse. Posteriormente. algunas de esas Iracciones de petrdleo (las
mds pesadas) sufren procesos de conversion, alterando la estructura quimica de sus
componentes. para convertir productos de poco valor en productos ligeros de mayor
valor. En este proceso. el petroleo se separa en fracciones que después de
procesamientos adicionales dardan origen a los productos principales que se venden en el
mercado: el GLP. gasolinas para los automoviles. turbo - A1 para los aviones jet. diesel
para los vehiculos pesados vy petroleos residuales para el calentamiento en las
operaciones industriales. Esta descripcion destaca que el proceso de refinado de petroleo
arroja a la vez un conjunto de productos y no se puede incrementar la produccion de uno

sin provocar desperdicio o aumentar la oferta de los restantes.

ANCAP ¢s un autdnomo creado por la Ley N° 8.704. de 15 de Octubre de 1931. con el
cometido. entre otros. de administrar el monopolio de la importacion. refinacion y
comercializacion de petroleo y sus derivados. ANCAP posee la tnica relineria existente
en ¢l pais. ubicada en La Tablada en Montevideo. con una capacidad de refinacion de
hasta 50.000 barriles diarios (este volumen representa un periodo de consumo de 20
dias). La utilizacion de su capacidad instalada ronda el 90%. En cuanto a los productos

. . a . . " {
obtenidos de un barril de petroleo. en promedio se obtiene un 6 a 7% de GL.P°,

2) Transporte mayvorista
Desde la planta de La Tablada se transporta el GLP mediante un ducto. propiedad de
ANCAP. que lega a las 3 plantas de envasado: dos de GASUR (una operada por

Acodike y otra por RIOGAS) y una tercera operada por Megal.

ANCAP realiza la actividad de transporte y comercializacion mayorista, la cual consiste
en recibir, Hevar y entregar GLP por ductos. vehiculos tanques u otros medios. desde su

sitio de produccion hasta las plantas de envasado y almacenamiento.

ANCAP es propietaria de una facilidad esencial (poliducto desde La Teja hasta las

plantas de envasado y vehiculos tanque). LEstos activos tienen caracteristicas de

© i/ www.ancap.com.y/.
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mversiones hundidas. en la medida en que son inversiones no recuperables para las

cmpresds una vez realizadas.

3) Envasado
Una vez producido el GLP el producto se transfiere a recipientes portdtiles: cilindros de
45 kg, garrafas de 13 kg v “microgarrafas™ de hasta 3 kg.
B & & - & =
Los envasadores necesitan autorizacion del Ministerio de Industria. Energia v Mineria

(MIEM) para realizar la actividad (se otorga por semestre).

En Uruguay operan dos envasadoras: GASUR (con dos plantas) y MEGAL (con una

planta). todas situadas muy proximas entre si. en la zona de La Tablada. en Montevideo.

Las plantas de envasado de GASUR son propiedad de ANCAP y por contrato estan
arrendadas por 15 aios prorrogables. Los envasadores pagan un canon a ANCAP (por
tonelada envasada). que a su vez se hace cargo de las inversiones para modernizacion y
adaptacion de las plantas. A su vez. GASUR contrata a Acodike y RIOGAS la

operacion y mantenimiento de las plantas.

La planta de Megal es de su propiedad. y es la Gnica que envasa directamente
microgarratas (envases de 3 kg).

ANCAP posee de hecho el monopsonio en el envasado. imponiendo sus condiciones a
las asoctadas directamente mediante contratos: Gas Uruguay S.A. - GASUR - es
propiedad de ANCAP y envasa GLP para Ducsa. Acodike vy RIOGAS. asi como la
distribucion de GLP a granel para grandes consumidores ¥y a« MEGAL indirectamente.
Por el Decreto N° 144/003. de 11 de Abril de 2003, se establecio que las operaciones de
envasado y distribucion objeto de los contratos establecidos con ANCAP constituyen

actividades de interés publico comprendidos en el dmbito de la libre concurrencia.

El envasado es una actividad que involucra activos [ijos muy costosos. basicamente el

equipamiento  de envasado. almacenamiento v bombeo. [istos activos tienen

7

Ademas estd comprometida a suministrar el GLP a tedo aquel autorizado por el MIEM y la URSEA,
segun contrato con ANCAP.



caracteristicas de costos hundidos, en la medida en que son inversiones no recuperables

para las empresas una vez realizadas.

Ademas del envasado propiamente dicho. las plantas realizan otras operaciones
complementarias asociadas a los controles de calidad requeridos por URSEA. Entre
ellos se incluye la inspeccion y mantenimiento del envase v los controles de seguridad
de los mismos: ademas de las tareas de mantenimiento del equipamiento de la planta en
Si:
e tareas previas: vaciado. desenroscado y pulido de la valvula. y el lavado
o tareas de mantenimiento de los envases: implican la reparacion de aros
defectuosos v eventuales abolladuras. asi como la deteccion de fugas.
e tarcas de recalificacion de los envases: proceso periodico por el cual éstos
son retirados de circulacion. involucrando la limpieza interior del recipiente
v el control de peso del mismo: en detalle: ensayo del recipiente a presion
(prueba hidraulica) y control del estado del aro inferior de apoyo. control del
anillo de proteccion de la valvula. acondicionado exterior del envase
(pintado). la colocacion de la valvula y el purgado del aire
e por Gltimo. luego de comprobado el buen estado del recipiente. se estampa
en éste la techa de la recalilicacion, la empresa responsable de la misma v la
nueva tara del envase (peso del envase vacio: para garantizar la trazabilidad.
se graban en cada envase la lecha de fabricacion v las recalificaciones

realizadas.

Todas las plantas poseen tecnologia de acuerdo a las mejores practicas a nivel

internacional.

La actividad de envasado tiene capacidad instalada mas que suficiente para la recarga de
envases portatiles, ain en los periodos de mayor demanda. [in grandes nameros. se
puede decir que la actual capacidad de envasado efectiva -25.000 ton/mes-. es del orden

. on & e o " . 8
del doble del pico historico maximo de consumo (que fue de unos 13.000 ton en 2007)".

De acuerdo a Mercados Energéticos Consultores | (2013).
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Tabla N° I — Capacidad mixima y efectiva de las diversas plantas de envasado

Capacidad Capacidad
Planta instalada efectiva
(envases/h) (envases/h)
GASUR (operacla por Acodike) 1.900 1.720
GASUR (operada por RIOGAS) 3.090 2.000
MEGAL. 500 500

Fuente: Mercados Energéticos Consultores 1(2013)
Las diversas plantas de envasado tienen ademas depositos de GLP y de propano. que
sirven de pulmon a las actividades propias de envasado. las cuales se indican en la Tabla

a continuacion:

Tabla N° 2 — Capacidad nominal de almacenamiento en cada planta de envasado

RIOGAS ACODIKE MEGAL
Propano (m3) 14.6 14.6 7.3
GLP a grane!l (m3%*) 500 500 180

Fuente: Mercados Energéticos Consultores | (2013)

(*): los tanques de almacenamiento no pueden llenarse hasta mas de un 85% de su capacidad nominal por
razones de seguridad.

4) Distribucion minorista
Los distribuidores minoristas de GLP (en adelante D.M.) son personas {fisicas o
juridicas que adquieren GLP para su distribucion al consumidor final, ya sea
directamente o a través de Expendios. envasado en recipientes portitiles o a granel
mediante el llenado de tanques estacionarios. Los Distribuidores Minoristas Nacionales
son: Acodike Supergds S.A.. Distribuidora Uruguaya de Combustibles S.A. (Ducsa).
Megal S.A v Riogas S.A.. Todas estas empresas trabajan con envases de 13 v 45 kg.

siendo Megal S.A. la unica que ademas distribuye en microgarraflas de 3 kg.

En cuanto a la Distribucion. es claro el ejercicio de posicion dominante de ANCAP a
través de una serie de contratos vinculantes con clausulas de no competencia (o sea. los

distribuidores minoristas no pueden distribuir de otras envasadoras que no scan de
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cierto sello), Ducsa es una firma 99% propiedad de. ANCAP v contrata el envasado en
las plantas de ANCAP operadas por Acodike. RIOGAS y Megal v distribuye GL.P

envasado en garralas de 13 kg v en cilindros de 45 kg.

Si bien a nivel reglamentario esta prevista la existencia de D.M. con autorizacion
nacional v con autorizacion departamental. en la actualidad solo existen D.M. a nivel
nacional. La distribucion de GLP no requiere inverstones Ijas especiticas como en cl
caso del gas de caieria: es un combustible de acceso practicamente universal. con
excepeion de algunas zonas rurales alejadas’.  Sin embargo. el D.M. debe estar
autorizado por ¢l MIEM. requiriendo para ello acreditar capacidad téenica y financiera.
en tanto que las instalaciones y equipos necesarios deben ser autorizados por la

URSEA.

Se distinguen dos tipos de distribucion: la distribucion troncal. que transporta desde las
plantas de envasado en Montevideo hasta las plantas de almacenamiento (“Centros de
Acopio”. distribuidas en todo el pais) o hacia los D.M.. v la distribucion secundaria o
capilar. que es la distribucion que realizan los D.M. al cliente final o a sub-

distribuidores.

Las plantas de almacenamiento permiten disminuir los quiebres de stock al dejar los
inventarios mas cerca de los clientes. Los envases llegan a una red nacional de locales
que operan bajo la marca de cada una de las distribuidoras. En definitiva. el producto
termina siendo entregado al consumidor final (empresas o lamilias) directamente o a

través de los expendios.

Las empresas distribuidoras compran envases listos para la venta a las envasadoras. que
luego comercializan a los consumidores (inales: ¢stos entregan a cambio sus envases
vacios. Los envases vacios se acopian en depositos propios de las distribuidoras. y luego

retornan a las envasadoras. Los D.M. cuentan a su vez con depositos de envases

Y Pérez (2014).



il <. . -4 .
(centros de acopio ), los cuales son también de propiedad de ANCAP a través de

Ducsa. RIOGAS. Acodike y Megal.

Segn datos del ano 2015. del total comercializado se tuvo un 78% de GLP envasado v

N
el resto a grancl .

De acuerdo a informacion de la URSEA' la cantidad de GL.P envasado no muestra un
aumento de la cantidad total. sino una redistribucion: ha disminuido la participacion de
los envases de 3 kg v de 45 kg v ha aumentado la comercializacion de envases de 13 kg
(91% del total). motivo por el cual el presente trabajo se concentra en ¢l andlisis del

mercado de este tipo de envases.

Tabla N° 3 - Cantidades envasadas anualmente por tipo de envase

Envases 3kg  Envases 13kg  Envases 45kg

(ton) (ton) tton)
2006 359.3 72.619.9 11.369.5
2007 3236 79.949.5 11.812,2
2008 286.1 78.033.5 11.079.8
2009 2997 87.605,5 11.867,1
2010 279.9 90.902.1 11.777.7
2011 248.5 03.847.4 11.496.2
2012 2094 03.718.8 10.456.5
2013 164, 1 092.159.8 9.597.0
2014 101.8 00.856,1 8.506,8

Fuente: Elaboracion propia. en base a datos de la URSEA

No se posee informacion pablica referente a la venta de ninguna de las empresas
distribuwidoras. por lo cual se aproximan a la cantdad de producto envasado
(informacion trimestral proporcionada a la URSEA) como una aproximacion (“en
régimen”. ambas cantidades serian iguales). Se ve en la grafica siguiente la cantidad

vendida por cada empresa:

" Es importante en la logistica contar con “pulmones™ para cubrirse de contingencias tales como

aumentos subitos de la demanda (olas de ti-io), conflictos gremiales. y por los costos de transporte
(tener en cuenta que la tara de las garratas son la mitad del peso).

I'1 DNE(2016) 1.

12 htupvww.arsea.gub.uy/Inicio/Combustibles/Gas Licuado_Petroleo/Ventas/.
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Grafico N° 1 — Cantidades envasadas trimestralmente

Evolucion de la cantidad de recipientes de 13 kg envasados pur cada

Distribuidor
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Grafica N°2.- Ventas de GLP en envase de 13kg por empresa
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Fuente; URSEA

Previo al ano 2004, RIOGAS y Acodike mantenian una participacion relativamente
equilibrada de las ventas de envases de 13 kg (49% v 51% sobre el total de ventas).

Luego del 2004, con el ingreso de Ducsa y Megal. dichas firmas fueron creciendo en el



mercado. hasta llegar en los Gltimos a una situacion de un nuevo equilibrio (70% para
Acodike y RIOGAS vy 30% para el resto). Por su parte. en el mercado de envases de 45
Kilogramos. las participaciones en el aio 2014 fueron: 33.5% para Acodike. 42.1% para

RIOGAS. 9.8% para Ducsa y 14.6% de Megal.

En cuanto a la cobertura geogrifica. de acuerdo a CPA/Ferrere (2011). en el afio 2010 ¢l
interior del pais acaparaba el 60% de la demanda. y Montevideo el otro 40%. En mas
detalle: luego del departamento de Montevideo (cuyas localidades componen la Zona de
Distribucion 1) el mayor consumo se daba en la Zona de Distribucion 2 (departamentos
de Canelones. Colonia. Durazno. San Jos¢. Flores. Florida. lLavalleja. Maldonado.

Rocha y Soriano).

A continuacion se presenta un resumen de los actores involucrados v las caracteristicas

del mercado en los distintos eslabones de la cadena de valor:

Cuadro N" I — Esquema de la cadena de valor del GLP

Producdion, importacion,
exportacion// Transporte

= ‘
Almace namiento

nayonsta

Envasado

Distribudion

Arodike DL (__\'A' Rivgas ] | Megal I troncal
Acodike [ Riogas || || Megal | <'f:::'::i:'e

Acodike DU C"*-\ ‘ Riogas I ‘ Megal | Distribucien
secundaria

u”u\u u[SInRnlEl Jr—

UU_ UIJ;U 1 0 L O 5 e Consumo

final

ijﬂﬂ

Fuente: URSEA
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Tabla N° 4 - Resumen de las diversas etapas de la comercializacion

Actividad

Empresas

Estructura de mercado

Facilidad

asociada

Planta de

Produccion ANCAP Monopolio legal ER—
refinacion
Comercializacidn ‘ '
ANCAP Libre competencia
mayvorista
ANCAP, Acodike ¥ Ductos.

Transporte

Riogas

Libre competencia

vehiculos tanque

Envasado

GASUR

Libre competencia

Plantas de
almacenamiento

y de envasado

Distribucion

minerista — centros

de acopio

GASUR

Libre competencia

Deposito de

envases

Distribucion

minorista — locales

de venta

Minoristas ¢/sello de
Acodike, Riogas.
Megal y Ducsa +

GASUR

Libre competencia

Vehiculos v

expendios.

Fuente: Elaboracion propia
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3.- Regulacion del mercado de GLP

K ; 13
3.1 La regulacion de monopolios naturales

Laesencia del funcionamiento del libre mercado es que a los agentes les esta permitido
tomar sus propias decisiones. En términos generales. el mercado asigna en forma
eliciente los recursos en mercados pertectamente competitivos. Por ello, no existe
motivo para intervenir en los mercados. dado que las decisiones privadas de los agentes
coinciden con el bienestar social. Los mercados por si solos resuelven el problema de la

asignacion de recursos.

Segun la Teoria del Interés Publico. el principal fundamento para la intervencion del
Gobierno en los mercados se basa en la idea de que existen situaciones en las cuales los
mercados no asignan en forma efliciente los recursos (no conducen al maximo bienestar
social), en particular cuando existen fallas de mercado. Las lallas pueden ser de distinto
tipo: a) externalidades. b) bienes puablicos. ¢) poder de mercado. d) asimetrias de

informacion.

Segiun la Teoria del Interéds Publico. la regulacion persigue el bienestar general.
corrigiendo las fallas de mercado. En ¢l caso del GLP se tiene un mercado que no es
competitivo, sino que existe un monopolio (natural) en la produccion. de ahi la

necesidad de regulacion sectorial.

En las economias modernas. los gobiernos en lorma rutinaria toman decisiones que
buscan afectar la forma en la que los agentes econdmicos se comportan y moditicar
tanto el bienestar de los mismos como el de la sociedad. En particular. en su rol de
reguladores, los gobiernos restringen el conjunto de acciones disponibles para los
agentes. Por regulacion se entiende a las limitaciones impuestas a los agentes respecto a
las decisiones que pueden tomar. materializadas a través del uso de instrumentos legales
y bajo la amenaza de alguna sancion. Los gobiernos. a diferencia de los demas agentes
sociales. tienen el monopolio del poder de coercion. en particular de hacer cumplir las

normas que ellos mismos dictan. Se supone que el gobierno que disefia vy ejecuta estas

Domingo et al. (2016). Capitulos 1.2y 3.
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regulaciones lo hace con espiritu benevolente. ¥ que no existen costos de transaceion en

: URE
St ll‘l‘lplClﬂt‘lllilClOl‘l X

Enalgunos sectores de la ecconomia la tecnologia de produccion de bienes y servicios se
caracteriza por la existencia de importantes inversiones fijas y hundidas (transmision de
encrgia eléetrica. suministro de agua potable. saneamiento, vias férreas. ete.). Ello a su
vez determina que la provision de ciertos servicios publicos sea eficiente si lo realiza
una unica empresa. La necesidad de contar con activos fijos que tienen un costo muy
importante y que en si mismos permiten atender a toda la demanda. implica que la

duplicacion de esta infraestructura sea ineficiente desde el punto de vista cconomico.

Cuando es eficiente que una unica empresa atienda a todo el mercado. se entiende que
existe un monopolio natural. lo cual es el caso del segmento de produccion de GLP en

el Uruguay.

De manera mas estricta. el monopolio natural en empresas multiproducto se da en los
casos en que existe subaditividad en los costos. o sca: para cualquier combinacion de
productos que se desee. es mas barato que las produzea una sola empresa. Si se cuenta

, , . ] o A o115
con economias de escala y economias de alcance. se obtiene dicha subaditividad .

En el caso de mercados con presencia de monopolios naturales. éstos conllevan un
compromiso entre eliciencias ue tienen direcciones opuestas: por un lado. la eticiencia
productiva - costos — lavorece la existencia de una unica empresa en ¢l mercado -. v por
otro lado la cfliciencia asignativa — poder de mercado — implica que surja el riesgo de
abuso de posicion dominante por parte de un Gnico oferente (precios abusivos). La
forma en que los Estados han resuclto este compromiso es darle prioridad a la cliciencia
productiva. mientras se controla la segunda via regulacion: se permite la existencia de

una unica empresa. aunque regulando el precio de venta.

L.a regulacion por parte del Estado surge entonces como un mecanismo para controlar

los incentivos que tienen las empresas monopolicas a cobrar precios abusivos a los

" Los costos de transaccion son aquellos en los que se incurre para realizar un intercambio econdmico

(costos de busqueda de informacion. costos de negociacian, costos de vigilar y hacer cumplir el
contrato refrendado entre las partes).
Viscusi et al. (2005),
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consumidores. es decir. surge para resolver una lalla de mercado. Como resultado de la
misma. ¢l mercado se suplanta por un mecanismo burocratico que deline varias de las
variables relevantes: el precio. la calidad de los productos. o las inversiones que puede o

no realizar la empresa.

En resumen: los mercados de servicios publicos incluyen servicios relevantes de la
actividad economica. que se caracterizan por su consumo masivo asi como las
cuantiosas inversiones que involucra llevarlas a cabo. Por ello. el Estado asume un rol

: s . i
de garante de la provision de los mismos .

3.2 La regulacion del sector del GLP en el Uruguay

Como se vio anteriormente. la naturaleza de un monopolio natural hace necesaria la
regulacion del sector de GLP. Al ser la empresa monopolica una empresa publica. la
cticiencia productiva pasa a ser el problema fundamental (tal cual indica la evidencia
empirica), mientras que el poder cde mercado (el principal problema de un monopolio
privado) pasa a segundo plano. Por lo anterior. la regulacion de empresas publicas debe
inducir a éstas a ser costo eliciente. sustituyendo al mercado para generar ¢sos
incentivos: esto sin descuidar la sustentabilidad de largo plazo que permita mantener los

. , 17
servicios en el futuro ™',

En el caso del GLP la regulacion de precios se realiza con el objetivo de evitar que las
empresas distribuidoras. aprovechando su posicion dominante. fijen precios abusivos al
consumidor. Por ello. el Poder Ejecutivo fija precios miximos para ¢l GLP. [a
regulacion surge porque o bien ANCAP o bien el Poder Ejecutivo entienden que la
competencia no es lo sulicientemente intensa aguas abajo para reducir los margenes de

las cmpresas.

Este tipo de regulacion surge para reducir el problema de doble margen en una cadena
. 18 = . . .
vertical. ™ Cuando los productores venden a través de otras empresas. si aguas abajo el
mercado no es perfectamente competitivo. los distribuidores ejercen una externalidad

negativa sobre los productores. De los multiples mecanismos que la literatura senala

" Bergara (2003).
Domingo et al. (20106), capiwlo 5.

™ Mota (2013), numeral 6.2.1.
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para resolver el problema del doble margen (cantidad minima. precio maximo. tarita en

dos partes). el instrumento utilizado historicamente ha sido el del precio maximo.

En este marco. la regulacion de precio puede adoptar. en términos generales. dos
formas. Por un lado. la regulacion puede ser por la fijacion de tasa de retorno. o la
regulacion puede ser por precio techo o precio maximo.'" La regulacion de tasa de
retorno implica establecer un margen (ijo sobre los costos. Por tanto. se garantiza a las
empresas una determinada tasa de retorno para llevar a cabo la actividad. Por otra parte.
la regulacion de precio techo fija una regla de actualizacion de los precios atada a la
evolucion general de precios de la economia. Mientras el primer tipo de regulacion
genera incentivos a invertir a las empresas, la segunda genera incentivos al uso eficiente

de los recursos (ver Anexo k).

En la regulacion de las empresas publicas. el instrumento clave utilizado para incidir en
¢l comportamiento de las empresas privadas. la fijacion de tarifas. no puede por si solo
transmitir los incentivos necesarios para la adopceion de tecnologias elicientes (va que
las empresas puablicas acttan muchas veces bajo un marco de restricciones
presupuestarias blandas, v esto relaja ex — ante los incentivos de éstas a ser eficientes) .
Ll regulador disena en cada caso un conjunto de medidas que logren los objetivos que el
contexto institucional aconseje. En Uruguay. ademas de las regulaciones de precio.
existen normas que atienden a la seguridad (debido a que et GLP es un combustible) v

de cobertura de distribucion.

3.3. Regulacion del precio del GLP en Uruguay
El Gobierno fija el precio de venta maximo al publico del GLP a través del Poder
Ljecutivo (Ministerio de Industria. Energia y Mineria y Ministerio de Economia y

Finanzas). a propuesta de ANCAP.

El precio final al consumidor se compone del valor del combustible que recibe ANCAD.

mas ¢l valor del envasado v la distribucion, y mds impuestos.

" Armstrong y Sappington (2007), capitulo 3.

“ Domingo et al (2016), capitulo 5.



Los precios sugeridos por ANCAP no rellejan su costo de produccion. aunque en la
practica no hay una metodologia aplicada para calcular los precios de cada derivado a
nivel de la relineria y existen costos comunes que luego se prorratean a cada producto.
En la medida en que hay economias de alcance en la produccion de los diversos
derivados del petroleo- existe un insumo comun. petroleo. y un activo comun. refineria-.

. b o . - -
la determinacion del precio de produccion es complejo™.

La actualizacion del precio sigue una paramétrica que es de conocimiento de ANCAP v
en los hechos funciona como un mantenimiento de precio de reventa. pero

instrumentado a través de decreto y no de contratos privados.

Por otra parte. las regulaciones de calidad v seguridad que fija el Gobierno a través de la
URSEA influyen en la decision del Gobierno a la hora de la fijacion del precio. que
busca maximizar una funcion de benelicio en la cual considera aspectos tales como el
acceso a la poblacion (garantizar un precio accesible ¥ una extension geogrifica de la
red de distribucion minorista), la seguridad de las instalaciones y del equipamiento. asi
como evitar posibles desabastecimientos™. La politica de fijacion de precios busca
asimismo otros objetivos: estabilizar el precio lrente a vaivenes del precio del crudo en
el mercado internacional. y la sustitucion de un energético “peor™ por el GLP (ej. lefia o

kerosene, con mayores impactos sociales y ambientales).

LI precio tijado por el Gobierno tiene poca sensibilidad a los cambios en el precio del
barril de crudo importado (que representa el mayor componente de costo). A
continuacion se aprecia la suavizacion de precios del GLP. en la grafica de los precios
paridad de importacion calculados por la URSEA (PP1) vs. el precio que fija el Poder

~e . 23
Ejecutivo™:

Viscusi ct. al (2003), capitulo 11,

Uno de los 4 Ejes Estratégicos. definidos en la Politica Energética Uruguay 2030, en el eje social,
donde la meta es alcanzar la universalizacion del acceso.

L1 PPl es calculado por Ta URSEA v publicado con periodicidad mensual en el sitio web del
Regulador. La determinacion de los precios de paridad de importacion corresponde al ejercicio
teorico de caleular el precio en el mercado local de productos terminados de similar calidad a la de los
producidos por ANCAP. en la hipotesis de que Tos misimos se importan, En:

htp://wwav ursea.gub.uy/wps/wenv/comect/097¢61804b76 33 £9c8b9%e 3b4b3 311 3a/Gire C3%A | icos+
PP vs4 PE.pAE?MOD=AIPERES&CONVERT TO=url&CACHEID=097e61804b7634119c8bYe3bdb

33113a



Grafica N°3.- Evolucion del precio fijado por el Poder Ejecutivo y el PP
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La existencia de un precio tnico para todo el pais v durante todo el afio (épocas de alta o
baja demanda de GLP). implica subsidios cruzados por parte de ANCAP vy los
consumidores (los consumidores de la capital subsidian a los usuarios mas aislados del
resto del pais). Asimismo un precio unico en todo el territorio desestimula la existencia
de Distribuidores regionales. lo cual podria tener aparejadas ventajas (e precio o de
acceso) para los  consumidores Inales de los percentiles de ingreso mas bajos. donde

hay mayor sensibilidad al precio.

Respecto al precio dentro de la cadena. ANCAP factura a los envasadores (GASUR 'y
Megal) de acuerdo a las disposiciones acordadas en cada contrato. por la diterencia
entre el precio maximo tarifado menos el costo (margen) de distribucion y el de
envasado. Los envasadores hacen lo propio con los expendios deduciendo del precio

maximo el margen de los expendios.

De acuerdo a la Resolucion N° 114/2/2008 de ANCAP. los margenes de envasado v de
distribucion son los mismos para todos los actores del mercado (envasadoras y
distribuidoras autorizadas por el MITEM). Ello equivale a (ijar los margenes del resto de

la cadena. Pese a lo anterior. los costos de distribucion varian segin correspondan a una
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de cuatro zonas diferentes del pais™ (esto es contemplado en los contratos entre
ANCAP vy las envasadoras. recogiendo de esta lorma los costos diferenciales de
distribucion): ANCAP paga a cada uno de los distribuidores en base a lo declarado por

2§
cada uno de ellos a mes vencido™,

Los contratos vigentes entre ANCAP v sus asociados (en adelante solo los contratos)
vencen en el ano 2022, No han sufirido cambios significativos en los ltimos aios. salvo
en lo referente a los margenes de envasado v distribucion, firuto de las condiciones de
trabajo resultantes de los Consejos de Salarios del afio 2011, Mcgal se limito a recoger
las condiciones resultantes de estas negociaciones. aunque ¢l precio de compra que
obtiene es ligeramente superior a las otras empresas. debido a su estructura de

.. T
distribucion™.

Si bien se fijan los precios maximos a los cuales se puede vender el GLP. tanto en
envases de 13 v 43 Kilos. ¢stos terminan siendo los precios de mercado’’. Dada la actual
estructura de mercado. una explicacion posible es que si bien cada Distribuidor cuida su
negocio. GASUR ¥ sus asociados se aprovechan de su posicion dominante  mientras
que MEGAL no quiere una guerra de precios debido a que enfirenta restricciones de
capacidad. En efecto, los margenes de envasado y distribucion son muy importantes

. . £
(del orden de los 50 millones de dolares/aino 8).

3.4 Otras regulaciones
Existe una extensa regulacion de caracter téenico en el sector del GLP, promovida por
el regulador (URSEA). La reglamentacion de la URSEA abarca los siguientes aspectos:
e proceso de envasado del GLP (tareas a realizar. capacidad de almacenamiento.
stock de envases disponibles. tolerancias en cuanto al peso de los envases que se
llenan, etc.)

o calidad del producto (calidad del combustible que se comercializa)

Las diferentes zonas estan definidas en base a las localidades que estan incluidas en cada una, por
ejemplo la Zona | se detine como “Tadas las localidades del Departamento de Montevideo™,

Estos precios se ajustan mensualmente mediante una paramétrica negociada en Mayo/2006 (ANCAP
y las empresas). Se compone de un promedio ponderado de: 11% IMS, 76% IPC v 5% precio nafia y
gas oil.

Fuente: Informe N°I de Mercados Energélicos Consultores,

De acuerdo o informacion relevada por la URSEA en diferentes momentos del tiempo y en diversos
expendios del pais, no ocurren casos de fijacion de precios inferiores al precio maximo.

¥ Fuente: URSEA. datos del afo 2009
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calidad de los envases portitiles (v sus accesorios)

los locales de envasado v expendios requieren autorizacion previa - se dan por
un plazo de 5 anos renovables — para lo que se requiere acreditar capacidad
téenica (por ejemplo cumplir con ciertas normas internacionales de seguridad) y
financiera

vehiculos que transportan GLP (requieren autorizacion previa)

requisitos minimos de cobertura geogratica de los expendios (asegura un
minimo de acceso al combustible a la poblacion; se ve en mayor detalle abajo)

informacion a ser presentada ante el Regulador

Los requisitos de cobertura geogratica son exigentes:

se establece que los distribuidores deberdan contar un sistema de distribucion de
GLP que abarqgue todo el territorio nacional

los requisitos minimos que se exigen son (Articulo 59 del RPA-GL.P): a) en
ciudades con mas de 15.000 habitantes. contar con un servicio de distribucion de
urgencia (cuyo costo estara a cargo del usuario). asi como con un servicio de
reparto graluilow: b) para ciudades con mas de 5.000 habitantes. deberan contar
al menos con 1 expendio: ¢) para ciudades entre 1.500 y 5.000 habitantes. Se
homologd un acuerdo para lograr un sistema cquitativo de cobertura geogratica.
para lograr el suministro en éstas con al menos 2 expendios de diferentes
distribuidores minoristas (Decreto 144/003 de 11 de abril de 2003)

el Regulador en torma trimestral elabora un listado de las localidades en las
cuales se brindo y en las que no se brindo cobertura por parte de las empresas.

aplicando en ese Gltimo caso las sanciones correspondientes.

Se deja constancia que existe regulacion adicional en cuanto a los requisitos de

seguridad para las instalaciones y los vehiculos que transportan GLP. por parte de‘los

Gobiernos Municipales v por parte de la Direccion Nacional de Bomberos.

4

341 PARQUE COMUN DE ENVASES

El parque comun de envases (de color gris) sirve para solucionar transitoriamente la

talta de envases de aquella Distribuidora que gane mercado. amortiguando entonces un

Ny

De frecuencia semanal. en fechas prefijadas. previa agenda cen el usvario, que debera ser informado

aclecuadamente a los mismos.

OA212



crecimiento coyuntural de su participacion en el mercado. LI parque comin favorece

ademas un intercambio agil de envases.

3 - . 30
El parque comin de envases es de 100.000 unidades™. el cual es adecuado para que el
sistema de distribucion opere correctamente en situaciones normales (sin acumulacion

3l
de envases en las plantas) ™.

3.4.2 ENVASES PROPIOS DE LAS DISTRIBUIDORAS

A partir del ato 2007 se introdujeron cambios en el mercado de distribucion de GLP.
que buscaron mejorar la seguridad del sistema (se pasd de un sistema de parque
universal de envases™ a un sistema de identificacion del distribuidor de los envases)™:
se dispuso que las empresas distribuidoras minoristas debian identificar los envases de
13 v de 45 Kilos que distribuyan. de manera que cada envase intercambiable resulte
vinculado. en forma permanente. clara e inequivoca., con un unico distribuidor. [a
identificacion del distribuidor se realiza a través de la pintura de los recipientes con
colores caracteristicos de cada distribuidor™ y del estampado en alto relieve (para los
que se tabriquen a partir de la fecha del Decreto). Esto implica que cada empresa cs
"responsable del estado. mantenimiento. recalificacion. destruccion Iinal v reposicion”
de sus envases; y que solo puede distribuir GLP en sus propias garrafas. De igual modo.
también deben "recibir cualquier envase. independientemente de la identificacion o
color que ostente”. siempre y cuando sean luego intercambiadas con ¢l distribuidor

correspondiente.

Al intercambio de envases entre los distintos distribuidores se lo conoce como
“Clearing”™. Ln este nuevo sistema se mantuvo la total libertad del consumidor para
intercambiar una garrata en cualquiera de los distribuidores autorizados.

Los envases siguen siendo propiedad de los usuarios linales que los han adquirido.

Decreto N° 472/2007: su reposicion de las unidades que lo integran se realizard en funcion de o
paiticipacion respectiva en el mercado.

De acuerdo a los resultados del Modelo de circulacion de envases de GL.P, desarrollado en conjunto
porla URSEEA v la Facullad de Ingenieria de la UNDELAR (simulacion de 2014),

Ll sistema anterior, vigente desde 2003 (régimen implantado segin Decretos 144-03 y 375-03). los
envases estaban registrados con un N de serie (algo que mantiene este nuevo Decreto) pero no se
identificaban en [orma permanente con un distribuidor. El parque de envases. segan estimaciones de
la URSEA. es de 2 millones de unidades.

De acuerdo a lo establecido en el Decreto N°472/007.

Verde (Megal. blanco: Ducsa. dorado (Acodike): azul (Riogas) v gris (parque comun)

]



Los envases a intercambiar se mantienen dentro de la planta de envasado respectivo. en
¢l lugar identificado como depasito de envases destinados a intercambio por la URSEA.
De acuerdo a lo establecido en el “Reglamento de Identificacion de Envases de GLP™ de
la URSEA™:
I, aquel que se proponga intercambiar envases con otro. debera comunicar su
requerimiento antes de las 07:00 hs del dia en que desee concretarlo
2. soOlo se podran requerir recipientes del color que se distribuye o envasa
habitualmente. cambiandose por la misma cantidad de envases identificados con

el color identiticatorio del que solicita el intercambio

)

el requerido estia obligado a entregar la cantidad solicitada
4. en caso de que alguno de los intervinientes en ¢l intercambio no cuente con
envases identiticados con el color del otro en cantidad suficiente. debera

completar con envases del parque comun.

La regulacion tiene como aobjetivo evitar el free riding del mantenimiento de los
envases: las empresas tenian incentivos a rellenar un envase v que fuese otra empresa la
encargada de las tareas de reparaciones o eventual eliminacion del parque de envases.
En efecto, la recalificacion y eventual destruccion de los envases impone un costo a las
empresas y. en la medida en que estas pueden colocar a los clientes las garrafas. tienen
incentivos a que los costos sean incurridos por los otros distribuidores. Por tanto. toda

vez que se identilica una garrata se asigna a una empresa ¢l mantenimiento.

De acuerdo al Decreto N® 472/007. se establecio un parque comin de 100.000 envases
(aproximadamente un 5% del parque total de envases)*® v se asigno el resto de los
mismos (aproximadamente 1:900.000) conforme a las participaciones de mercado a la

fecha de dicho Decreto.

También de acuerdo al ya mencionado Decreto N° 472/007. se establecio la exigencia
de un namero minimo de envases identificados para cada Distribuidor (denominado
ratio minimo). de forma de asegurar un adecuado servicio: dicho ratio se establecia

como una cantidad variable que acompanaba las fluctuaciones de la demanda:

15

Resolucion URSEA NU 228 de 27 de octubre de 2010, publicada 1.0 de 12 de noviembre de 2010.
Segan ¢l Decreto N 472/007 del 03 de Diciembre de 2007,

i
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e | envase de 13 kg por cada 45 kg de GLP comercializados en dicha modalidad el

afio anterior

e | envase de 45 kg por cada 290 kg de GLP comercializados en dicha modalidad el

aflo anterior.

De acuerdo a lo establecido en el Articulo 6 del “"Reglamento de ratios minimos y fondo
de reposicion de envases de GLP™. cada DM. debera gestionar un Fondo de
Reposicion de envases, a electos de disponer de recursos economicos sulicientes para la
adquisicion de envases identificados con su colory para la reposicion de los envases del
parque comin que le correspondan (se hace de acuerdo a la participacion de cada 1D.M.
en el mercado). De acuerdo a lo estudiado por el personal téenico de la URSEA. este
ratio no aseguraba una buena calidad de servicio (la continuidad del servicio depende.
ademds del niumero de envases en poder de las empresas. de otros lactores logisticos
tales como su capacidad de transporte. almacenamiento y atencion comercial) v existia

» . . <. . v . . 3R
ademas riesgo de sobreinversion. Por lo anterior se dejo sin efecto hasta Enero/20177".

Si bien la estimacion del parque de envases no es sencilla (dado que se requicre realizar
supuestos  respecto acerca de la cantidad de envases estan en poder de los
consumidores), se estima que el parque actual de envases es de 2.2 millones para los de

. o > o - o o 3
13 kilos, 30 mil para las de 45 kilos y 1.5 millones para los de 3 kilos™.

Segin datos de la URSEA del periodo 14/06/2012 al 17/07/2013. la rotacion anual de
envases (medida como lo envasado sobre el stock de envases propio de las empresas.
sin incluir el parque comun de envases) fue de 3.7 en promedio en dicho periodo
(minimo de 1% y maximo del 6%). Este es un promedio total para todos los colores de
envases (sellos). Sin embargo. en ese mismo periodo la rotacion del parque comun de
envasces fue de solo 0.91: una posible explicacion a lo anterior es que las empresas han
concentrado los envases del parque comun en zonas geogrificas con clientes de menor

demanda.

Segun informacion de la URSEA. entre el aino 2007 (cuando los envases pasaron a estar

identiticados para cada D.M.) v el 2015, la compra de envases de 13 kg por parte de las

7 Resolucion URSEA N° 717009 de 14/05/2009. publicada 1.0, 26/06/2009.
Resolucion URSEA N® 134/016 de 31/05/2016, publicada D.0. 07/06/2016.
Fuente: Anuario 2013/2014 de la URSEA.
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empresas distribuidoras ha ido acompasando el crecimiento del mercado interno:
mientras que la venta de envases al mercado interno se incrementd en un 20%. la

cantidad de envases en poder de las empresas distribuidoras crecio un 27%.

4- Escasez de GLP

Desde la asignacion de los envases a las empresas (2007). en los periodos de mayor
demanda -invierno- se ha observado un faltante sistematico de envases llenos que se
traduce en restricciones de oferta por parte de las empresas. Este [altante estd vinculado
a la no existencia de un parque comin y a la regulacion que restringe la

intercambiabilidad de envasces entre las empresas.

4.1 Distintas hipotesis manejadas
Esta seccion describe y analiza las distintas hipotesis que se han manejado en la opinion
piblica y a nivel de Gobierno como explicacion a la falta de GIL.P en el periodo de

mayor demanda.

Contlictos sindicales

Este tema no se trata dado que su analisis excede el alcance de este trabajo.

Bajas temperaturas
Existe profusa bibliografia que muestran la dependencia del consumo de GLP a las

bajas temperaturas. kEn particular. segun Mercados Energéticos Consultores 1 (2013)
existe una dependencia del consumo frente a la diferencia de temperatura de contort (18
°Cy y el promedio de las temperaturas maximas y minimas de un cierto dia (“grados de

caletaccion™).

Durante el periodo de mayor demanda — invierno -, el consumo se desplaza en el
tiempo, dada la escasa sustitucion de consumo en caletaccion v coccion de alimentos
(usos principales del GLP). con escasas consecuencias econdmicas en las empresas de
fa cadena de envasado/distribucion: no existen penalizaciones por no abastecer y el

consumo se desplaza temporalmente.



Dado que las empresas conocen las caracteristicas climaticas del pais, no es factible
sostener que éstas no se preparen adecuadamente para cubrir adecuadamente la
demanda en las épocas mas trias del ano. es mas racional pensar que si lo hacen y que si
no se cubre adecuadamente es porque los incentivos actuales no son efectivos: las
empresas prefieren postergar la demanda vy no incurrir en gastos extraordinarios tales
como turnos extras o el mecanismo de horas extras. sin inversion en nuevo
equipamiento (ya que los carruseles de llenado actuales son de buena calidad y de

teenologia adecuada).

Clearing de garrafas
, : | . H
Por dia se intercambian entre 1.000 y 2.000 envases por este sistema™ . lo cual es

bastante menor a la capacidad maxima de envasado de las plantas. por lo cual en caso
de un funcionamiento adecuado del clearing. no deberia influir en la dindmica del
envasado/distribucion (dado que ademas las empresas recalifican menos envases en

INVIErno que en verano. como ya se vio).

Sin embargo. el inconveniente que ocurre con el mecanismo del clearing es que los
Distribuidores no cumplen con la reglamentacion establecida. El' incumplimiento se
evidencia tanto en el tema de la informacion a proporcionar a la URSEA (que se sube a
un sitio web que el Regulador maneja. donde se publican las cantidades a intercambiar
diartamente) como en el “secuestro™ de envases de las competidoras. a electos de
restarle cobertura del mercado (hay numerosa evidencia al respecto, ya sea de la
empresa  mayoritaria como de la minoritaria). Esto altimo ha sido mencionado

- " . 41
msistentemente por varios actores del sector en comentarios de prensa” .

Si bien no se analiza en este trabajo la parte laboral. es importante notar que. en caso de

contlicto sindical en una empresa, las demas se ven atectadas.

Anos mas tarde de su adopcion (de 2007). el gobierno evalud modificaciones en cl

mecanismo del clearing de envases. cuando el sector presento dilicultades que

' Fuente: declaraciones de la Ministra de Industria y Energia, Ing. Carolina Cosse al Diario El Pais,

cdicion del 03/07/2016.

Segin un dirigente de Fuecys, “el secuestro de envases como practica de competencia desteal, ha siclo
denunciada varias veees por el sindicato™. Diario Fl Pais, edicion del 03/07/2016. Asimismo. segin
denuncio en lecha 20/06/2016 ¢l SUTS, luego de levantarse el clearing “aparecieron™ 7.000 envases
de la empresa Megal (ver Ediciones varias de Fl Pais v el Observador),
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paralizaron parcialmente la distribucion de garratas. I'ue asi que se habilitd a la URSEA
a que "en situaciones extraordinarias” donde se atecte el regular abastecimiento se
pueda adoptar "medidas transitorias de excepcion a las disposiciones vigentes". con
previa consulta a la Direccion Nacional de Energia. segin suscribe el Decreto
N®223/014. Este decreto es el que habilita a la URSEA a “levantar™ ¢l clearing de
envases. permitiendo a las empresas distribuidoras envasar y distribuir garratas ajenas
durante un tiempo determinaclo. Esto permite que no haya garratas vacias sin

comercializar y que las empresas tengan mayor producto para cubrir la demanda.

En el correr del ano 2016 la URSEA habilitd en 4 oportunidades la eliminacion
transitoria del Clearing, incentivando a que las empresas recargasen y volcasen al
mercado no solo sus propios envases sino los de las demas empresas (en todos los casos

. . D
por conllictos gremiales)®.

Insuficicnte N® de envases
Los envases son importados y comercializados en plaza por las mismas empresas que

distribuyen GL.P.

El mercado de los envases de 3. 13 y 45 kg actualmente no esta regulado. si bien es
complementario del mercado de GLP envasado. La anica regulacion que existia (hoy no
vigente) era la exigencia a las Distribuidoras de contar con un cierto ratio de garrafas

(que dependia del share de mercado).

Segin estimaciones de la URSEA. el parque de envases portatiles en poder de los
clientes es no menos del 85% del total™. Por lo anterior. en condiciones normales el
sistema no podria tener problemas por el nimero total de envases. Es mas: dado que los
clientes entregan un envase vacio y se les entrega uno lleno. los envases que tienen
incidencia en la continuidad del suministro serian los que estan en poder de la cadena de
distribucion, y no los que estan en poder de los clientes (que son la mayoria. tal cual

vimos). Sin embargo. ¢stos no pueden atectar el servicio por ser de nimero creciente en

Fuente: Diario El Pais y Diario El Observador, ediciones varias 2016.

Es mas, scgin CPA/ Ferrere (2011), de acuerdo a una encuesta que realizaron, “Los usuarios
encuestados sefalan que actualmente ya no es mas necesario mantener un stock de garrafas va que ¢l
sistema de reposicion ¢s altamente eficaz v rapido™. o sea: los usuarios no perciben como necesario
aumentar su stock de envases.



los ultimos anos (el N° de envases de las Distribuidoras ha crecido mas que la demanda.

COmo ya se vio).

S. Falta de inversiones por parte de las empresas

Las empresas toman decisiones de sus inversiones que deben ser concordantes con la
demanda a lo largo del ano. sus costos fijos en particular deben cubrir el pico de
consumo. Ll pico maximo de demanda historico fue de 70.000 envases/dia. vy
actualmente las empresas pueden  distribuir apropiadamente no mas de  50.000
envases/dia. lo cual daria una espera razonable si ¢l sistema de envasado/distribucion

luncionase adecuadamente.

Las inversiones. tales como: flota de camiones vy nuevos envases de GLP destinados al
stock propio de la empresa. call centers para atencion comercial. mejoras edilicias
varias, ele.. se entienden acordes a lo esperado para el ascguramiento de la demanda por
parte del Regulador. Por lo anterior. la falta de inversiones no se considera como una

causa asignable.

6. Precio de venta igual durante todo el ano
De las diversas opciones regulatorias para la fijacion de precios. establecer un precio

maximo de venta es la mas simple (ver Anexo E) v la que en general se usa
internacionalmente (ver Anexo D). Uruguay es un pais que sigue la tendencia al

respecto.

El hecho de considerar un precio uniforme, unico para todo el universo de consumidores
y que no varia con la cantidad consumida. tiene a favor la no discriminacion. pero

implica subsidios cruzados entre los usuarios.

Si bien se podria argumentar que la estructura de precios no tiene por qué tener
influencia en la escasez de GLP en el invierno. dado que los precios se fijan de la misma
forma que antes del ano 2007 (cuando se paso del parque comun de envases al sistema
actual de un parque diterente de cada sello mas un parque comin pequeno). vale la pena
indicar que:

I, Sise eliminase la restriccion de precio unico para todo el pais. cobrando mayor

precio en donde los costos de distribucion son mayores (dreas con escasa
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densidad de poblacion). el tema de la estacionalidad de la demanda no se
atectaria (el parque comin de envases seguiria estando en el interior del pais) v

Si se eliminase la restriccion de precio unico durante todo el afio. cobrando un
precio mayor en épocas de mayor demanda (en la época de frecuente escases de

GLP). se perjudicaria a la poblacion mas pobre (los que mas consumen y mas

gastan en energia proporcionalmente): ver el apartado 3.2 del Anexo B.

A continuacion se adjunta un cuadro resumen de las distintas hipotesis analizadas:

Tabla N°® § — Causas asignables de la escasez de GLP

Causa Posibles soluciones
| Shock de oferta: conflictos sindicales No se estudia este tema
2 Shock de demanda: bajas temperaturas No se tiene evidencia que sea una causa
asignable
5 Gestion ineficiente | = Clearing de Modificaciones de la normativa vigente,
garralas ineficiente
4 Gestion incficiente Ti— insuficiente N° No se liene evidencia que sea una causa
de envases de los Distribuidores asignable
5 Gestion ineficiente 111 - bajas No se tiene evidencia que sea una causa
inversiones asignable
6 Precio tmico No se tiene evidencia que sea una causa

asignable

I'uente: elahoracion propia

4.2 Racionalidad economica de las diversas hipotesis manejadas

De las posibles causas de la escasez de GLP en el invierno. el mal funcionamiento del

Clearing de Envases (en adelante Clearing) es. de acuerdo a lo visto anteriormente. la

causa mas plausible (los datos disponibles excluyen las demads causas como probables).

A continuacion se detallan algunos problemas de la recalificacion y mantenimiento de

los envases que pueden ser un incentivo al incumplimiento de la reglamentacion del

Clearing:

I

Es claro que esta medida podria favorecer el contrabando, en particular en la ronlera con Brasil,



e desinterés de las empresa en las tareas (son un costo). siempre que se puede se
intenta evitar: la URSEA realiza controles periddicos para su verilicacion. y
multa en casos de no ser satisfactoria

e en ¢pocas de zalra (meses de invierno) las empresas privilegian el envasado
antes que la seguridad. utilizan todos los envases que pueden para su llenado: la
recalilicacion de envases es mayor en meses de verano que en invierno para
todas las empresas. siendo ademas algunas mds elicientes que otras en este
tema*.

En principio. las empresas grandes tendria incentivos a no intercambiar garratas con
otra empresa competidora chica. porque:

e cuando sube la demanda de GLP. la empresa grande tendrd capacidad de
abastecer al mercado y la chica no: lo anterior esta basado en que la empresa
grande tiene mayor nimero de envases propios vy tiene economias de escala que
hacen que tenga un costo de garrala proporcionalmente menor

e aunque la empresa grande no pueda abastecer la totalidad de la demanda. su
pérdida de mercado serd menos que proporcional que la pérdida de la empresa

chica

4.2.1 MODELO ANALITICO

Se considera un modelo analitico simple a efectos de analizar los incentivos antes vistos
de no cumplimiento con lo establecido para el normal funcionamiento del clearing de

CNVASEs.

Sean 2 empresas que suministran GLP al pablico: A y B. A es grande. tiene una porcion
de mercado =u >1/2 y costos totales Ca mientras que B es pequena. tiene una poreion
de mercado = 1- 1 <1/2 y costos totales Cj;- Se toma dos periodos de tiempo. con

demandas 1. (baja) v H(alta). o sea: H>L..

Algunos supuestos considerados son: 1) demanda homogénea. 2) x es el porcentaje de
garratas intercambiado en cada periodo a través del mecanismo del clearing. suponemos
que xes ()< x << para simplificar se considera solo intercambio en el periodo de

demanda alta. H.

** Fuente: URSEA: con datos de Agost/201 1 a Setiembre/2013: una empresa prese nta recaliticaciones

del 6%, otra 3% y otra 2% anual.



Se supone ademas que la empresa mas grande (A) tiene sulicientes garralas para cubrir
en el periodo de demanda alta si la otra empresa no intercambia. mientras que la

empresa mas pequena () no.

Se suponen 2 posibles estrategias respecto al Clearing de Envases: la de intercambiar
envases (1) o la de no intercambiar envases (NI1).
Sean [ (1D y Th; (L1 los beneficios de las empresas A y B respectivamente cuando
ambas empresas intercambian regularmente los envases:

rl,\(ll) =¢L+aH- C/\

Hn(!]) = { | (1) (. + ( 1-(1) I - (‘[;

Se supone ademas que en el caso (NL.1). cuando una firma no intercambia envases (se
queda con envases de la otra firma) y la otra tiene intencion de hacerlo:
e c¢n la prictica seria el caso en que la empresa “secuestra” envases de la

competencia. a ctectos de perjudicar su venta en el periodo de mayor demanda

la empresa. si puede satisfacer la demanda habitual I lo hara cubriendo la
porcion X de envases ya sea con envases propios o con envases del parque

comun de envases

si lo hace A perjudica a B. impidiendo que ésta 0ltima pueda cubrir con la
demanda que tenia prevista: vende xH envases menos que si hubiese

intercambio

Si lo hace B no perjudica a A (A puede cubrir toda la demanda).

Iin el caso en que A no intercambia envases (NI). B intercambic o no envases los
beneticios seran los mismos para clla:

g (NEND = Tg (IND = (1-a)l. + (T-a-x)H - Cy =Tl 1) —xH

ITa (NLD) =TIA (NLNI) = aL+ (a+x)H - Co = s (1) + xH

En el caso en que A si intercambia envasces (1). B intercambie 0 no envases los
benelicios serdn los mismos para clla:

[la (D) = TTa (N = al+ (a+x)1H - Cyp Ia (1.1
[y (1) =g (LNI) = (l-a) L+ (I-¢) H - C = (L])

Las estrategias de las empresas se pueden ver como un juego del tipo Dilema del

Prisionero.



Se plantea el juego en forma normal: 1= 112 (Si:ich):(Ui :icl)}. donde:
e |= conjunto de jugadores = } AB}
e Si=conjunto de estrategias posibles para cada jugador i = | Intercambiar. No
Intercambiar)
e Ui = utilidad del jugador i si se cligen las estrategias s.s;3 de historias posibles en

el periodo

Se puede ver que. al ser Si tinito para todo i entonces el juego 1" antes detinido tendra
un Equilibrio de Nash. Para encontrar posibles Equilibrios de Nash consideraremos las
me jores respuestas de cada jugador ante las mejores respuestas del otro jugador™. Si
suponemos racionalidad. un jugador va a jugar una estrategia que sea mejor respucsta a

alguna creencia (conjetura) de lo que haran los demas jugadores.

Como primera etapa. se establecen los pagos de los jugadores en los 4 resultados

posibles (2 jugadores. 2 estrategias posibles).

En el siguiente cuadro en el cual los beneficios de participar se consideran como la
variacion respecto al caso (1.1) de intercambio (Quido de envases de ambos jugadores.

B
NI |

NI (xI1. -xH) (xH. -xI)

| (0. 0) (0.0)

En resumen. de acuerdo a este modelo simple. a la empresa grande (A) le conviene no
intercambiar envases (es una estrategia dominante respecto a la de intercambiar). v a la

empresa chica (B) le es indiferentes si intercambia o no.

Se puede ver que. en el caso de que ambas empresas puedan cubrir con sus envases

propios la demanda en el periodo H. entonces tendiamos que a ambas empresas les es

40 , . . 8T .
Diremos que, para un jugador i, su estrategia serd mejor respuesta cuando sea al menos tan buena para i

como cualquier otra accion posible, tomando como dado lo que juega el otro jugador..



indiferente intercambiar envases. porque no perjudican a la otra. ergo. no habra
desabastecimiento en un caso asi. Por ende. el caso que se da de desabastecimiento solo
sera posible si una de las [irmas. la mas pequena. no cuenta con sulicientes envases para

cubrir el pico de demanda en H.

Iin el caso de Uruguay hay dos empresas que tienen mads del 70% del mercado y un par
de empresas pequenas. que mueven un 15% del mercado cada una. por lo cual se
entiende que este modelo simplificado se adapta al caso nacional. En cuanto a los
supuestos de que la cuota de mercacdo es similar en todo el aio. s¢ verilica en la
prictica. asi como el supuesto que solo es relevante el Clearing de envases en invierno
(en verano las empresas lo cumplen. y como se vio anteriormente se dedican al

mantenimiento y recalificacion de envases mas que en el verano).

4.2.2 CONCLUSIONES

e L:n el modelo anterior se tomaron dos periodos de tiempo para modelar las dos
situaciones que ocurren con la demanda: una demanda mds alta en invierno
(calefaccion) y otra mds baja en el resto del aflo (coccion de alimentos
basicamente).

e Sc puede ver que. tanto en el modelo como en la realidad. no importa lo que
ocurra con el intercambio de envases durante el periodo de baja demanda. lo
(nico relevante en el juego estratégico de las empresas es lo que ocurre en la
temporada alta.

e la hipdtesis realizada en cuanto a que un mal funcionamiento del Clearing
motivaba un juego estratégico de los participantes se ve claramente en el modelo
simple antes presentado: las empresas de mayor share de mercado tienen
incentivos a no intercambiar envases,

o El sistema de envases con parque Gnico comun (el existente hasta el ario 2007)
resuelve el problema de la demanda insatisfecha en invierno. pero por un lado
las empresas chicas tendrdn un alto costo de reposicion y por otro aumentaria el
riesgo de tener mayor namero de garralas en mal estado por bajo mantenimiento
y recalilicacion

o LI sistema actual (envases propios de cada empresa mas un parque comtmn) da

incentivos a un juego estratégico que hace que las empresas distribuidoras

'
Y]
~
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incumplan con la reglamentacion establecida en el mecanismo del Clearing. y
que a la larga hace que exista escasez de GLI en los meses de invierno.

e Si bien existe un buen nuamero de envases en ¢l parque coman (100.000
envases). se estima (haria falta wabajo de campo para contirmarlo) que podria
ser vdlida la hipdtesis de la URSEA de que estos envases se concentran en el
interior del pais. y sumado a que es un porcentaje bajo del total (3%) no seria

suticiente para solucionar el mal tuncionamiento del Clearing.

S. Recomendaciones

El primer tema que sc plantea es si la alectacion del servicio de los consumidores
residenciales con demoras en las entregas de GLP envasado durante el invierno es un
sintoma de una politica regulatoria que esta tallando o no. Dado que hoy dia no hay un
plazo determinado para la entrega de envases a los consumidores. entonces la demora en
la entrega del GLP no es hoy dia una infraccion que pueda ser que sea especilicamente
contralada por parte del Regulador. Si las autoridades estimascen conveniente penalizar
la demora en la cobertura de la demanda (por ejemplo si no hay stock disponible por
mds de “tantos” dias. 0 si no se cubren en cierto N° de horas a ciertos servicios in-
interrumpibles). seria entonces necesario delinir plazos razonables (costo-efectivos)
para el suministro del GLP (algo andlogo a lo realizado en la regulacion del mercado de
energia cléctrica. donde las interrupciones del servicio se controlan fuertemente). v

luego efectivizar su contralor (incluyendo sanciones).

Entonces. dado que hoy dia no es posible penalizar a las firmas por las demoras. el
segundo tema a tratar es determinar las diferentes medidas que se pueden tomar a
cfectos de solucionar la escasez de oferta de GLP envasado durante los meses de

invierno. Se destacan:

. Modificacion de la reglamentacion actual de Calidad de Servicio (que regula ciertos
aspectos lales como informacion a brindar al puablico) de forma de alinear los
objetivos de los D.M. con los del Gobierno: el Regulador exigiria a los D.M.
contratos escritos con las empresas subcontratadas como parte de su cadena de
distribucion, que deberan incluir clausulas que garanticen la cantidad y calidad del
GLP entregado en cada etapa asi como la prestacion del servicio en forma regular,

eficiente e ininterrumpida.
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La ideca es realizar una reglamentacion similar a la que existe hoy dia en URSEA
para controlar el suministro de clectricidad. estudiando la incorporacion de temas
tales como: metas en cuanto al clectivo despacho de GIP v multas por
incumplimiento que sean disuasorias. Se entiende pertinente incorporar la gestion
por riesgo (servicios ininterrumpibles  por temas de  salud).  Esta nueva
reglamentacion, seria complementaria a la actual acerca del Clearing. e intentaria
“blindar™ la normativa vigente Irente a cualquier incumplimiento. v asi asegurar los
dos aspectos claves: seguridad de abastecimiento v seguridad de los envases que se
intercambian: ambos temas lueron los que se manejaron como claves en el Decreto
N 472/007.

Volver al sistema anterior al ano 2007, de un parque comun de envases para todas
las empresas.

Si bien se resolveria el tema de la escasez de oferta de GLP en los periodos de
mayor demanda. volveria a facilitarse una conducta oportunista en cuanto  al
mantenimiento v recalificacion de los envases. poniendo en riesgo a la poblacion.
Implementar el mecanismo de intercambio de envases solo en un determinado
periodo del ano (por ejemplo de Setiembre hasta Abril). habilitando a los D.M. el
resto del ano el envasado de envases propios o no. En este caso la recaliticacion de
envases de otro sello seria “un dato del problema™ v un costo que internalizarian
todos los sellos.

Se entiende que esta solucion es la mas practica a la hora de implementar, v
aseguraria adecuadamente el abastecimiento: sin embargo habria que realizar un
fuerte compromiso de las envasadoras v distribuidoras para lograr un adecuado
cronograma de mantenimiento v recalificacion de los envases.

Dejar el sistema actualmente vigente del Clearing incambiado. pero cobrando un
sobreprecio a los usuarios que entreguen envases vacios de un color diferente de
garrala.

Lo anterior por un lado disminuiria la cantidad de envases que irian al Clearing v
por otro se realizaria a un costo razonable para el usuario (disponibilidad vs. costo).
Sin embargo. el tema de aumentar el costo para los consumidores podria traer
malestar a la poblacion en un momento en que ésta s¢ encuentra sensible con los

precios que se tijan para los combustibles de ANCAP,
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