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Resumen

El presente trabajo es una investigacion sobre la creacion y caracteristicas del mecanismo
regulatorio del mercado de combustibles liquidos en el Uruguay, entre 1938 y 1974, de-
nominado “Convenio Uruguay”. Desde un marco analitico sobre la regulacion econdmica,
los monopolios naturales y la teoria de las facilidades esenciales se intenta comprender
como funciond este mercado, conformado a partir de una serie de convenios con las Com-
pafiias privadas que ya operaban en plaza, para la distribucion de los productos refinados
del petréleo. Se discuten las posibles ventajas e inconvenientes que tuvo este tipo de regu-
lacién para la Administracion Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland (conocida por
el acronimo ANCAP) y para el bienestar publico a partir del estudio de una masa docu-
mental disponible, hasta el momento no explorada de forma sisteméatica. Combinando el
andlisis cualitativo y cuantitativo, se presenta una “historia de los convenios” que pretende
ir méas alla de los escasos y simples postulados que planted la historiografia tradicional so-
bre el tema. El “Convenio Uruguay” fue un sistema que fue evolucionando, en que el ente
estatal pudo superar algunas de las dificultades de asimetria de poder con las Compaiiias e
ir reforzando su posicion en el mercado, pese a la falta de definiciones del sistema politico
para respaldarlo. Por su parte, las Compafiias lograron el objetivo de seguir trabajando den-
tro del mercado uruguayo y eludir uno de los puntos centrales de la ley organica de AN-
CAP para su provecho: preservar el suministro de petréleo para cubrir sus cuotas de venta.
Finalmente, se contextualizan algunas de las inercias presentes en el mercado actual de la

distribucién de combustibles, segin informe del Ministerio de Industrias (2021).
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Abstract

This work is an investigation on the creation and characteristics of the regulatory mecha-
nism of the liquid fuels market in Uruguay, between 1938 and 1974, called the “Uruguayan
agreement”. From an analytical framework on economic regulation, natural monopolies
and the theory of essential facilities an attempt is made to understand how this market
worked, formed from a series of agreements with private companies that were already op-
erating in the market, for the distribution of refined petroleum products. The possible ad-
vantages and disadvantages of this type of regulation for the National Administration of
Fuels, Alcohol and Portland (known in Spanish by the acronym ANCAP) and for public
welfare are discussed based on the study of an available documentary mass, until now not
systematically explored. Combining qualitative and quantitative analysis, a "history of
agreements” is presented that aims to go beyond the few and simple postulates that tradi-
tional historiography has put forward on the subject. The “Uruguayan agreement” was a
system that evolved, in which the state entity was able to overcome some of the power
asymmetry difficulties with the companies and strengthen its position in the market, de-
spite the lack of political system definitions to support it. For their part, the Companies
achieved the objective of continuing to work within the Uruguayan market and circum-
venting one of the central points of ANCAP's organic law for their benefit: preserving the
supply of oil to cover their sales quotas. Finally, some of the inertias present in the current
fuel distribution market are contextualized, according to a report by the Ministry of Indus-
tries (2021).

Keywords: agreements, liquid fuels market, Uruguay
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Introduccion

Es importante ahondar en el estudio de los problemas energéticos y sus desafios para el
desarrollo econémico, méxime considerando la relevancia que tiene el tema en la
actualidad, en un contexto de transformaciones y transiciones energéticas hacia un mundo
mas sostenible de energias renovables y limpias. El petrdleo y sus derivados han dominado
claramente el mercado energético desde la Segunda Guerra Mundial y hasta la actualidad,
en lo que Uruguay no es una excepcion. Profundizar en su estudio permite conocer mejor
algunos aspectos de la economia nacional y sus limitaciones en el siglo pasado (Bertoni,
2011).

El objetivo central de la presente tesis es avanzar en el conocimiento del mercado de
combustibles liquidos en el Uruguay entre los afios 30s y 70s del siglo XX. Dicho mercado
tuvo una regulacion original, a partir de unos arreglos institucionales llamados Convenios.
Por tanto, se puede decir que este trabajo es una “historia de los convenios” firmados por la
Administracion Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland (en adelante, ANCAP) vy las
Compaiiias que operaban en plaza en dicho periodo.?

El origen de este mecanismo se encuentra en la creacion de la empresa estatal petrolera
ANCAP (1931), que venia a implantar un monopolio en la importacion de petréleo crudo,
su refinacion y la distribucion de los combustibles derivados, desplazando a las Compafiias
privadas presentes en el mercado local, algunas desde hacia un par de décadas? Sin
embargo, la negativa de estas empresas® (en adelante, las Compaiiias)* de perder su
negocio y la hostilidad ideolégica de importantes sectores politicos®, obligaron al ente
estatal a la renuncia de establecer el monopolio integral del petréleo y sus derivados® y
Ilegar a una solucién negociada. En enero de 1938, previa aprobacion del Poder Ejecutivo,
se firma el primero de varios convenios, que organizé la importacion, refinacion y

distribucion de combustibles liquidos entre los firmantes, sus agentes y distribuidores y los

1 Durante el presente trabajo podra aparecer bajo la denominacion de contratos, acuerdos o convenios, para
evitar una reiteracion innecesaria del dltimo término. Conceptualmente se sigue hablando de los
mecanismos regulatorios del mercado, vigentes entre enero de 1938 y mayo de 1974.

2 La empresa estadounidense Esso Standard Oil se estableci6 en 1911 en el pais, operando con el nombre
de West India Oil Company, mientras que Shell Mex comenzé a operar en 1919.

3 West India Oil Company Uruguay, Atlantic Barrere, Shell Mex Uruguay y Texaco.

4 Tanto “ANCAP” como las “Compaiiias” son las expresiones habituales que figuran en los textos juridicos

de los Convenios, de alli su utilizacion en el presente trabajo.

En el gobierno nacional, luego del Golpe de Estado de marzo de 1933.

Tal como aparece explicito en la Ley de Creacion del Ente (n° 8764), en los incisos A, B 'y C del articulo

1.

o o1
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consumidores uruguayos. Pese a su denuncia en 1973, las huellas de este sistema
regulatorio aun pueden verse en el mercado actual.

Desde sus origenes, el contrato firmado fue objeto de confidencialidad y reserva. Poco mas
que su existencia era del dominio publico en los primeros afios, lo que alimento cierta
desconfianza respecto a supuestas cldusulas “lesivas” de los intereses del ente estatal o de
la soberania nacional. La realidad de los afios 30s y 40s subraya la posicion de fuerza
desde la que negociaron las Compafias en los primeros tiempos, asi como la relativa
debilidad de la joven empresa estatal, en el contexto de un mercado petrolero mundial
dominado por unas pocas empresas y paises, asi como del shock de oferta petrolera y de
fletes durante la Segunda Guerra Mundial.

La escasa bibliografia existente sobre los convenios, principalmente desde un enfoque
ensayistico mas que monogréafico, apunta también a cuestionar la conveniencia de los
contratos y resaltar sus efectos negativos para el pais. También desde la prensa y varios
sectores politicos (presentes en el Parlamento) se manifestaron inquietudes al respecto,
principalmente con la firma del primer acuerdo y a lo largo de la década de 1960 hasta el
quiebre institucional de 1973.

Aqui se halla uno de los aspectos mas relevantes de los Convenios. La pregunta central
gira en torno a los beneficios y/o perjuicios que dichos contratos le supusieron al ente
estatal y a la economia uruguaya y si estos fueron similares en los treinta y seis afios de
vigencia de los acuerdos. Se trata de un arreglo institucional entre privados y un agente
estatal, que es juez y parte, mas la supervision y control del Ejecutivo nacional vy,
ocasionalmente, del Poder Legislativo. Desde el punto de vista de la teoria econdmica de la
regulacion, se analizan los contratos bajo la Optica de si terminaron siendo una forma de
regulacion que promovié el interés publico, sirvid a los intereses de grupos de interés
especificos (Compafiias, agentes y revendedores) o fue resultado de una combinacion de
ambos enfoques. También se pretende explorar la idea del monopolio natural del mercado
aludido, por lo que entran en juego variables en torno a la competencia y los monopolios
privados y publicos. Finalmente, se entiende relevante incorporar la dimension del
concepto de las facilidades esenciales, donde el poder de mercado de una empresa o0 grupo
pudo haber sido relevante para entender los origenes y permanencia del referido esquema
regulatorio.

Mas allad de los cambios introducidos en los afios 70s, a partir de la denuncia de los

convenios, este trabajo arroja un poco de “luz” sobre la historia de estos esquemas
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regulatorios, las politicas contractuales del ente y las inercias de distintos grupos de actores
(distribuidores, agentes, consumidores) y contribuye a la discusion actual sobre el mercado
de combustibles liquidos en el Uruguay, las posibilidades del monopolio estatal, la libre
competencia’ o alternativas regulatorias de caracter mixto.

La estructura del trabajo es la siguiente. EI primer capitulo tiene una primera parte en que
se explicita el marco conceptual, que suministra los instrumentos tedricos para analizar el
objeto de estudio de la presente investigacion. Para ello, se realiza una sucinta recorrida de
los principales aportes de las teorias de la regulacion econdmica, los monopolios naturales
y las facilidades esenciales, bajo las cuales se analizan los convenios y su impacto en el
mercado de combustibles liquidos.

La segunda parte del capitulo se enfoca en la explicitacion de los principales problemas
derivados de los Convenios, abordados desde los diversos marcos teéricos planteados
previamente, la construccién de algunas preguntas consideradas relevantes que se
desprenden de dichas problematicas y, finalmente, la enunciacién de las hipotesis.

En el segundo capitulo se realiza una breve recorrida, por lo escaso de su numero, de los
antecedentes en la materia. Se exploran las principales obras que trabajaron el tema, sus
aportes y, en particular, las limitaciones que tienen, dadas sus peculiaridades, para un
conocimiento profundo del mismo. Por otra parte, se realiza un analisis de las fuentes
disponibles y sus caracteristicas, que ciertamente condicionan el alcance del conocimiento
y de las explicaciones que pueden llegar a construirse. Vinculado a ello viene la
explicitacion de la metodologia de trabajo que se siguio en la investigacion.

El tercer capitulo pretende servir de contexto historico, pues se estudian los origenes y
caracteristicas de las empresas publicas uruguayas y de la region, las condiciones del
mercado petrolero internacional en la primera mitad del siglo XX, los inicios del mercado
de combustibles liquidos en Uruguay y el nacimiento de la empresa petrolera estatal
ANCAP. Las dificultades econdémicas y politicas de los afios 30s y el enfrentamiento del
ente estatal con las empresas privadas, al pretender imponer un monopolio integral en el
mercado local, llevaron a “soluciones legislativas” que desembocaron en la firma de los
convenios.

Estos convenios y sus prérrogas, asi como algunos agregados que se adjuntan a posteriori,

constituyen el ndcleo del cuarto capitulo, uno de los méas extensos y donde se profundiza

7 La libre importacién de combustibles por privados vuelve a estar en el tapete en el siglo XXI, como lo
estuvo en los afios 30s del siglo pasado.
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en las peculiaridades de cada una de aquellas clausulas que estructuraron el mercado de
combustibles liquidos, los cambios que se fueron procesando, asi como las permanencias
que sobreviven en todo el periodo. Se incorporan al analisis los borradores e intentos de
negociaciones que se van discutiendo a lo largo de las décadas, reflejando las cambiantes
realidades pero también los intereses que buscaban defender o conquistar cada una de las
partes.

En el quinto capitulo se procede a un abordaje tanto cualitativo como cuantitativo de
algunos de los aspectos centrales de los acuerdos firmados en el marco de los enfoques
tedricos propuestos. El objetivo es encontrar respuestas a algunas de las preguntas
formuladas y ver si se validan las hipotesis propuestas en el inicio. Se trata de una mirada
global de cada uno de los elementos constitutivos de los convenios a lo largo de todo el
periodo, tratando de ir mas alla de los detalles y hechos puntuales de cada convenio.

El capitulo sexto “cierra” el estudio historico de los convenios al abordar, a grandes rasgos,
los procesos de discusion en torno a la conveniencia de continuar con el mismo mecanismo
regulatorio u organizar el mercado de combustibles liquidos bajo nuevos parametros. Los
afios 60s y 70s estuvieron marcados por fuertes polémicas, tanto al interior del ente estatal
como del sistema politico uruguayo, sobre la necesidad de mantener el sistema, denunciar
los convenios e implantar el monopolio integral o ir hacia un mercado de libre
competencia. Este capitulo pretende ‘“abrir las puertas” a estudios mas sistematicos en
torno a este periodo tan convulso del pais, que estuvo marcado por las crecientes
dificultades del sistema politico democratico para procesar cambios econdémicos de
relevancia, la instauracion de la dictadura civico-militar y la posterior denuncia de los
convenios, en el marco de la crisis internacional del petréleo y un cambio de enfoque de
las autoridades de facto del pais.

Se cierra el trabajo con un capitulo de conclusiones, donde se plantean algunas de las
convicciones mas relevantes que dejé esta investigacion, algunas preguntas que se
pudieron responder pero también el surgimiento de nuevas interrogantes en torno a un tema
poco conocido de nuestra historia econdémica.

Un anexo estadistico se adjunta al final, donde se presenta la evidencia cuanti-cualitativa
construida, asi como un esquema resumido de los convenios, que pueda ser consultado

para tener un panorama mas claro de sus principales aristas y complejidades.
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Capitulo 1 - Marco conceptual

El funcionamiento de los mercados petroleros y de combustibles liquidos, dada su
importancia estratégica para las economias nacionales y el tamafio de las principales
empresas del sector, nunca se desenvuelven en condiciones de competencia perfecta y
méaxima libertad de mercados. Distintos mecanismos regulatorios, tanto gubernamentales
como entre los propios oferentes, han estructurado y organizado su funcionamiento a lo
largo de su historia. En particular, hasta la Segunda Guerra Mundial, un pufiado de grandes

compafiias y unos pocos Estados lograron controlar su funcionamiento.

1.1 — Motivacion... el problema regulatorio actual

El actual sistema regulatorio del mercado de combustibles liquidos en Uruguay es —
parcialmente — una herencia de la “época de los convenios”. Con la llegada de un nuevo
gobierno en 2020, el Ministerio de Industrias, Energia y Mineria (MIEM) realiz6 un
informe diagndstico de los desafios y problemas que presenta el mercado, segin su
entender, con vistas a un proceso de reformas en el mismo. Los dos pilares sobre los que se
orientarian los cambios tienen que ver con: 1) modificar los procesos y gerenciamiento de
ANCAP, en todos sus rubros, a fin de vender los combustibles en puerta de planta de
distribucion primaria, en un futuro cercano (sin especificar), a un precio igual al de
importacion®; y 2) revisar toda la cadena de los combustibles y negocios afines para
introducir una nueva regulacion que incentive la eficiencia de todos los actores
involucrados, sacando a ANCAP de la orbita de la regulacion y que sea definida por el
Poder Ejecutivo e instrumentada por la Unidad Reguladora de los Servicios de Energia y
Agua (Ministerio de Industrias, Energia y Mineria [MIEM], 2021: 5).

¢Por qué la necesidad de reformas? Mas que un mercado de combustibles, se entiende que
existe un “sistema hiper-regulado” (MIEM, 2021: 3) de la distribuciéon secundaria de
combustibles, en base a una serie de contratos entre ANCAP y los diferentes actores
(distribuidores, estacioneros, fleteros) que intervienen en la cadena, con casi ningun tipo de
incentivo por promover la competencia, pues tanto el producto como los ingresos de los

diferentes agentes (precios y margenes de beneficios) estan establecidos a priori. Se afirma

8 Se trata de los “precios de paridad de importacion” (PPI), incluido en uno de los articulos de la llamada
LUC, Ley n® 19889, del 9 de julio de 2020.
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que durante mucho tiempo, en la regulacion de este mercado se promovieron “reglas de
juego donde los diferentes actores pueden trasladar facilmente al precio final los eventuales
aumentos de costos en los que incurran, de manera que en general, en el largo plazo la
cadena productiva se vuelve cara para el consumidor ¢ ineficiente para el pais.” (MIEM,
2021: 3).

Tanto la fijacion del precio final de los productos (precio de venta al publico) como los
margenes de beneficios en la cadena, asi como las rigideces de la red de puntos de venta se
basan en un sistema conocido como “costo plus” (MIEM, 2021: 3), donde se reconocen las
variaciones de costos que tienen los distintos actores, sean justificables o no, y éstos se
trasladan a los precios que pagan los consumidores. Pese a la ventaja que otorga, en el
sentido de promover cierta seguridad en los suministros, el citado informe afirma hacerse
eco de la literatura internacional que acusa al mecanismo de introducir ineficiencias en el
mercado (MIEM, 2021: 3).

Estos mecanismos regulatorios tienen su origen en los convenios objeto de estudio, en
momentos donde la preocupacion central del ente era asegurar el abastecimiento de
combustible en el pais, en un contexto internacional de fuertes restricciones y de actores
empresariales que operaban en la plaza, de capitales norteamericanos e ingleses, que
podian ver afectados sus intereses con la presencia del ente estatal.

Otros problemas detectados son la presion tributaria® y los subsidios (explicitos e
implicitos) que permite el sistema. Si bien uno de los objetivos de la creacién de ANCAP
era desplazar a las empresas privadas para ofrecer un producto mas barato, tal como lo
manifestaron los miembros informantes del proyecto de ley (Parlamento del Uruguay,
1931: 344), pronto los combustibles fueron objeto de una creciente carga impositiva para
atender las necesidades fiscales de los sucesivos gobiernos, tema ajeno a los intereses del
presente trabajo.°

Existen algunos subsidios explicitos, como el fideicomiso del gasoil (Uruguay, 2006) o de
los biocombustibles (Uruguay, 2007), que son financiados por el precio regulado, pero que

escapan al analisis de este trabajo por tratarse de incorporaciones normativas posteriores a

9 Por los combustibles en general y la nafta en particular, se pagan varios impuestos, como el IVA y el
IMESI, constituyendo al dia de hoy casi la mitad del precio de venta final. Conviene recordar que el
IMESI (Impuesto Especifico Interno) es un “impuesto selectivo que grava la primera enajenacion, a
cualquier titulo, de ciertos bienes con tasas variables, segiin el tipo de bien” (EIl sistema tributario
uruguayo (dgi.gub.uy), como las bebidas alcohdlicas y no alcohdlicas, perfumes, vehiculos y
combustibles, entre otros productos considerados no esenciales o suntuarios.

10 Leyes n°® 9829 (1939) y n° 12950 (1961), por citar solo dos ejemplos del periodo a analizar.
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la vigencia de los convenios. En cambio, hay algunos subsidios implicitos que si pueden
ser relevantes. Tanto la produccion de portland como la de supergas'! son negocios
colaterales de ANCAP. En la actualidad, operan a pérdida o venden por debajo de sus
costos. La diferencia es cubierta por el precio de los otros combustibles liquidos, lo que
eleva el precio final de los mismos. Cabe recordar que las empresas competidoras en la
distribucion no deben hacer frente a dichos subsidios, por lo que obtienen un beneficio de
ese mayor precio que no recibe el ente estatal. Ambas actividades las comenzd a
desarrollar ANCAP en los afios 50s, por lo que es interesante estudiar la documentacion
para determinar si afectaron de alguna manera los precios y condiciones del convenio de

1956 y sus posteriores renovaciones®?.

1.2 — Un recorrido por las teorias econdmicas de la regulacion

Se suele considerar que el mercado asigna de forma eficiente los recursos, cuando se
desenvuelve en condiciones de competencia perfecta. Por ello, no deberian haber
intervenciones externas al mismo, pues las decisiones de los agentes privados concuerdan
con el bienestar social. Sin embargo, en ocasiones el mercado no logra una asignacion
optima de recursos y se producen ‘“fallas de mercado”, que pueden obedecer a multiples
razones, tales como asimetrias de informacion, poder de mercado (monopolios),
externalidades o la provision de bienes publicos (Domingo et al., 2016).

Estas “fallas” suelen conducir a la intervenciéon gubernamental para incidir en el
comportamiento de los agentes econémicos y en los resultados sobre el bienestar de los
mismos y de la propia sociedad. Puede tratarse de regulaciones sociales (controles
ambientales, derechos laborales, proteccién al consumidor, etc.) o econdmicas. Estas
ultimas pretenden afectar la eficiencia asignativa y productiva de los mercados,
imponiendo regulaciones de estructura, como la libre entrada o salida de agentes en un
mercado; o de conducta, como la incidencia en el precio, cantidad y/o calidad de los bienes
o la publicidad de los mismos (Domingo et al., 2016: 15). Los mecanismos concretos
pueden ser de indole impositiva, otorgamiento de subsidios o sistemas de contralor
administrativos o legislativos. También puede tratarse de la creacion de empresas estatales

para operar en régimen de monopolio publico o de ente testigo, en competencia con

11 Denominacién en Uruguay para el gas licuado de petréleo (GLP).
12 ANCAP comenzd a vender supergés envasado en 1952 y la primera planta de portland se inauguré en
Minas en 1956. (Nahum et al., 2006).
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privados.

Sin embargo, no ha estado libre de polémica dicha intervencién, dado los costos que
conlleva, asi como las posibilidades de influencia de grupos de presion que reducen la
eficiencia de la actividad regulatoria.

Historicamente se han planteado dos grandes enfoques explicativos de por qué el Estado
busca la regulacién econdmica: la teoria del interés pablico (o teoria tradicional de la
regulacién) y la teoria de la regulacion del interés privado (o teoria de la captura). Estas
dos perspectivas seran el puntapié inicial de la discusion en torno a las motivaciones y
caracteristicas de la regulacion histérica del mercado de combustibles en el periodo a
estudiar. A posteriori, se introduciran otros problemas que plantea la literatura
especializada, como el de la existencia o no de los monopolios naturales, en particular en
los denominados servicios publicos, el accionar de las agencias estatales en los mismos, asi
como los beneficios y perjuicios de distintos mecanismos regulatorios (precios, tarifas
diferenciales, barreras de entrada y salida, etc) para el sector empresarial y para los

consumidores.

1.2.1 — La teoria del interés publico original

Este enfoque de la regulacién, al menos hasta mediados del siglo XX, partia de la creencia
de que los gobiernos intervienen en los mercados que presentan fallas y/o inequidades que
solo la accion estatal puede corregir. Por otra parte, dicha actividad regulatoria no tiene
costos o es practicamente gratuita (Posner, 1974: 2).

A partir de estos supuestos, era facil concluir que la intervencion estatal era una respuesta a
demandas publicas de corregir fallos en los mercados libres, como la prevencion de
monopolios privados. De alli se infiere que la regulacién actuaria predominantemente en
actividades econdémicas altamente concentradas, donde es mayor el riesgo monopolico.

Sin embargo, tanto el desarrollo tedrico como la evidencia empirica posterior no
encontraron mayor correlacién entre regulacion gubernamental y nivel de concentracion de
las industrias reguladas. Tampoco parece justificarse la creencia de que la regulacion haya
incrementado la riqueza o promovido una mayor igualdad social (Posner, 1974: 2).

Posner (1974) también pone en duda la idea de que el problema no era la regulacion como
tal, sino que fallaban los individuos y los procedimientos de las agencias reguladoras. Es

decir, éstas eran creadas con fines publicos loables, pero su mal gerenciamento no permitia
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alcanzar sus objetivos. Para el autor, este planteo no resulta satisfactorio por varias razones.
“First, it fails to account for a good deal of evidence that the socially undesirable results of
regulation are frequently desired by groups influential in the enactment of the legislation
setting up the regulatory scheme” [En primer lugar, no se tiene en cuenta que buena parte
de la evidencia muestra que los resultados socialmente indeseables de la regulacion son
deseados por grupos influyentes interesados en dichos esquemas regulatorios] (Posner,
1974: 4). En otras palabras, es posible que algunas consecuencias negativas de la
regulacion beneficien a ciertos grupos particulares que las promovieron. Por ejemplo,
AT&T® promovid la regulacion estatal de los servicios telefonicos para poner fin a la
competencia con otras compafiias del rubro.

La segunda critica es que la evidencia del mal funcionamiento de las agencias reguladoras
es bastante pobre. En general, éstas suelen operar con una eficiencia razonable. Posner
sostiene que tampoco es muy creible que los funcionarios reguladores sean mas
ineficientes que sus pares privados por ganar menos, ya que muchos terminan luego en la
funcién privada y aportan sus conocimientos de la regulacion publica, lo que conlleva
incentivos a tener un buen desempefio. Las oportunidades laborales en el sector privado
pueden llevar a que, “in time to the regulatory agency coming to represent the interests of
the branch involved” [con el tiempo, la agencia reguladora viene a representar los intereses

de la rama involucrada] (Den Hertog, 2010: 22).

1.2.2 — Una nueva vision de la teoria del interés publico

Ahora bien, “the idea that regulation is an honest but frequently an unsuccessful attempt to
promote the public interest becomes somewhat more plausible if we introduce two factors
often ignored” [la idea de que la regulacion es una practica bien intencionada pero
ineficiente, se vuelve méas aceptable si se consideran dos elementos generalmente
ignorados] (Posner, 1974: 7). En primer lugar, algunas de las funciones encomendadas a
las agencias reguladoras son muy dificiles de abordar. Un tipico ejemplo es el control de
precios en los servicios publicos, donde el regulador debe establecer los costos de las
empresas reguladas y fijar los precios de acuerdo a ellos, cuando no suele disponer de
dicha informacién o de los instrumentos necesarios para medirlos. No deberia sorprender

que, en tales casos, no se puedan lograr los objetivos planteados, entiende el autor.

13 American Telephone and Telegraph.
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Otro tema de importancia es el costo de la supervision legislativa de las agencias
reguladoras. Los 6rganos legislativos suelen tener costos de produccion altos, pues sus
productos son el resultado de negociaciones dentro de un grupo numeroso de individuos. A
mayor cantidad de legisladores, mayores costos de transaccion, por lo que la creciente
carga de trabajo tiende a ser delegada en las propias agencias, relajando su control, o
termina resultando mas dificil introducir cambios significativos.

Sin embargo, en las Gltimas décadas la ciencia econdmica ha avanzado en postular otros
aspectos positivos de la regulacion econdémica. Las graves consecuencias que dejo la crisis
financiera del 2008 en la mayoria de las economias desarrolladas,* en gran medida
provocada por la ausencia de regulaciones en el sistema financiero, despertd el interés
académico por el tema. Algunos estudios indican que los costos y beneficios de los agentes
privados y de la sociedad, y por tanto sus incentivos, podrian estar desalineados y provocar
problemas en el corto y largo plazo. La intervencion del gobierno permite afrontar y
corregir las consecuencias potenciales de las acciones de los privados cuando el beneficio

de éstos no constituye una buena medida del bienestar social (Stiglitz, 2010: 15).

1.2.3 — La teoria del interés privado o “captura”

Hay diferentes versiones teoricas que refutan al interés publico como el objetivo principal
de la regulacion. Desde estas perspectivas, es en los grupos de interés organizados donde
hay que encontrar las causas de la actividad regulatoria. Esta se convierte en el “process by
which interest groups seek to promote their (private) interest” [proceso por el que los
grupos de interés buscan promover su propio interés particular] (Posner, 1974: 11).

Los afios 70s del siglo XX trajeron el agotamiento de la “edad de oro” del capitalismo y
con ello, las criticas al modelo de Estado interventor y regulador de la economia, en su
busqueda del bienestar social. Estas nuevas miradas parten de la idea de que los intentos de
corregir los fallos de mercado terminan generando dafios mayores y que los fallos del
gobierno en regular deben ser analizados bajo una nueva luz (Romero Alvarado, 2008).
Una de las principales criticas de la teoria regulatoria tradicional proviene de George
Stigler, desde la perspectiva liberal de la Universidad de Chicago. Sostiene que los

reguladores no son agentes benévolos, con un conocimiento perfecto del mercado, sino que

14 Ademas de las secuelas econdmicas y sociales de las politicas de austeridad subsiguientes, implementadas
sobre todo en la “eurozona”, motivéd la irrupcion de variados movimientos politicos anti-sistema (de
izquierda y de derecha) y significaron un fuerte cimbronazo en varias democracias “occidentales”.
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han sido “capturados” por la industria regulada, que termina logrando una intervencion
disefiada en su propio beneficio (Stigler, 1971: 1). En el proceso politico, los grupos
tienden a tener menores costos (tiempo, energia, dinero) y mayores beneficios que los
individuos para orientar la regulacion o la busqueda de influencia. A su vez, los grupos
pequefios (como grandes empresas en una rama industrial concentrada) tienen ventaja
sobre los grandes (como el conjunto de consumidores) porque sus costos de transaccion
son mas bajos y sus preferencias son mas homogeéneas. En esencia, el planteo de Stigler
consiste en que “that regulation is not directed at the correction of market failures, but at
effecting wealth transfers in favor of the industries in exchange for political support” [la
regulacion no corrige las fallas de mercado sino que se orienta a una transferencia de
riqueza a favor de las empresas reguladas con el apoyo del poder politico] (Den Hertog,
2010: 24).

No obstante, para Posner (1974) hay evidencias que contradicen esta mirada. Con el
tiempo, algunas regulaciones tienden a incrementar su control, no a disminuirlo. Ademas,
hay situaciones donde los grupos de clientes y no las empresas reguladas son las que

constituyen los grupos de interés que promueven cambios en la regulacion.®

1.2.4 — En resumidas cuentas...

El enfoque de Posner puede resultar Gtil para las preguntas que se proponen responder en
esta investigacion. Concluye que la mayor parte de las evidencias no respalda la teoria del
interés publico, mas bien parecen ir en el sentido del beneficio para ciertos grupos de
interés a expensas de los consumidores, aunque la teoria econdmica no pueda definir
exactamente el por qué, a su entender. Sin embargo, algunos ejemplos en sentido contrario,
donde la regulacion sirve a los intereses de un colectivo indefinido y no organizado, en
detrimento de los grupos de presion,® podrian no ser la “excepcion que justifica la norma”.
No obstante, las razones de interés publico de la legislacion pueden encubrir los intereses
de ciertos grupos. En torno a la crisis del petréleo de los afios 70s, Estados Unidos
implemento un sistema de cuotas de importacién de crudo para reducir su dependencia del

mundo arabe y fomentar la produccion local. Stigler sostenia que era mejor un sistema de

15 Este es un tema interesante para abordar en una investigacion posterior, donde se puedan analizar las
politicas industriales del periodo y su vinculo con la regulacion de los combustibles.

16 Para los Estados Unidos, la regulacién sobre emisiones contaminantes o normativas de seguridad en la
industria automotriz, por ejemplo.
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aranceles en lugar de cuotas, pues de esa manera el dinero iria a los contribuyentes y no a
los accionistas de las empresas. “But the argument proves only that the purpose behind the
system may have been a mixture of public interest considerations and interest group
pressures” [pero el argumento solo prueba que puede haber una combinacion de razones de
interés publico y presiones de los grupos de interés en torno a este sistema] (Posner, 1974:
34). Esta combinacion de intereses entre lo general y lo particular sera uno de los lentes

bajo los que se observaran los convenios objeto de estudio.

1.3 — El problema de los monopolios naturales

En muchas economias capitalistas, los servicios publicos (energia, agua,
telecomunicaciones, transporte, etc.) han estado regulados por contratos de exclusividad
CON una 0 pocas empresas, porque se cree que son monopolios naturales. En estos sectores,
suele ocurrir que “la tecnologia de produccion de bienes y servicios se caracteriza por la
existencia de importantes inversiones fijas y hundidas” (Domingo et al., 2016: 25).1” En
estas situaciones, “un solo productor eventualmente serd capaz de producir a un costo mas
bajo que cualquier otro par de productores, por lo tanto credndose un monopolio “natural”.
El resultado serdan precios mas altos si mas de un productor sirve a ese mercado”
(DiLorenzo, 1996: 1).

Desde un punto de vista conceptual, los monopolios naturales pueden traer problemas de
ineficiencias y disminucién del bienestar social si no hay una supervision gubernamental
adecuada, por la brecha entre los precios del producto y los costos de la industria, asi como
problemas en las decisiones de inversion del sector. EI camino usual, en estos casos, ha
sido apelar a variadas formas de regulacion y determinacion administrativa de precios e
inversiones, como se vera en los propios convenios. “Asimismo, la empresa en manos del
Estado o la concesién a una firma privada han sido las alternativas generalmente utilizadas
a efectos de ejercer un mayor control sobre las industrias en cuestion” (Bergara, 1998: 2).
Aqui es necesario discriminar los procesos de importacion y refinacién de petréleo crudo,
respecto a la distribucion de combustibles liquidos. Para el segundo caso, se entiende que
la solucion contractual impidio la libre competencia pero también el monopolio integral

por parte del ente, pues se fijaron reglas estrictas que impedian la entrada al mercado a

17 Se entiende por inversion hundida aquella que, una vez realizada, ya no puede destinarse a otro uso
productivo que el original. Aqui se podrian considerar las inversiones en camiones-cisterna, depdsitos de
combustible, muelles de descarga, asi como la propia refineria de petréleo.
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nuevos actores y la fijacion de precios de venta maximos para todos, con sanciones
explicitas en caso de incumplimiento.

En cambio, las actividades primeramente mencionadas conservaron su caracter de
monopolio estatal hasta el presente. Respecto a la refinacion, los procesos tecnoldgicos (en
especial para las primeras décadas) y las dimensiones del mercado hacian inviable otras
plantas de destilado en el pais. Si la demanda es relativamente reducida, es mas probable
que la inversion de una sola empresa sea suficiente para atenderla. En el caso uruguayo,
alcanza una planta de refinacion de petréleo para cubrir el mercado interno, lo que
resultaria claramente insuficiente en Argentina, dado su mayor mercado, por lo que cuenta
con unas diez refinerias de petroleo (Domingo et al., 2016: 28).

No obstante, sefiala Bergara (1998) que la economia de escala puede no ser ni condicién
necesaria ni suficiente para esta conceptualizacion, por lo que es pertinente afinar el
concepto. En primer lugar, el ingreso de nuevas empresas a la actividad puede llevar a un
aumento del costo medio de la produccion, por la duplicacion de inversiones (en los casos
donde hay costos de red importantes, por ejemplo), provocando ineficiencias productivas.
Por otra parte, “puede haber consideraciones estratégicas que hagan que la industria se
mantenga como un monopolio aun en casos en que podria ser estructuralmente
competitiva” (Bergara, 1998: 9). En tal caso podria entenderse que razones de soberania
nacional e independencia operativa del ente lo valian.

Finalmente, la formacién de precios en un contexto de monopolio natural constituye un
aspecto a considerar, en particular por los mecanismos de determinacion de precios durante
los convenios. El resultado econémico méas deseable es fijar los mismos al nivel de los
costos marginales de produccion, lo que no permite obtener beneficios a las empresas en
condiciones monopodlicas. La existencia de importantes costos fijos (flotas de carga, redes
de suministro, mantenimiento de la refineria) llevaria a pérdidas a la firma en cuestion,
pues pondria los costos medios “por encima de los marginales, haciendo insostenible, en
ausencia de transferencias a la firma, la implementacion del primer Optimo” (Bergara,
1998: 10). Subir los precios, al menos hasta los niveles del costo medio, evitaria las

pérdidas, aunque generaria ineficiencias en la asignacién de recursos.

1.4 — La teoria de las facilidades esenciales

Cuando un grupo pequefio de empresas o una de ellas controla un insumo o infraestructura
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esencial de la cadena productiva y no hay sustitutos cercanos o no costosos al mismo, entra
en juego un problema que puede ser definido como de facilidad esencial. Puede tratarse de
activos fisicos o intangibles, como oleoductos, redes de transmision eléctrica, derechos de
propiedad industrial, etc., que le dan ciertos beneficios a quien los detenta “por sobre sus
competidores, y cuya existencia genera por lo mismo un desequilibrio entre ellos” (Ugarte
Soto, 2013: 237). Este caracter esencial del bien le otorga a quien lo posee una posicion
dominante en el mercado, que puede llevar a la imposicién de condiciones gravosas o
discriminatorias contra sus competidores.

Esta situacion implica que el poseedor del bien en cuestion, compite o interactiia con otros
“aguas abajo” de la actividad economica. Por ello, les puede impedir u obstaculizar el
acceso al bien, ya sea por medios explicitos o por practicas exclusorias, como precios
diferenciados, reduccion de la calidad del servicio, infravaloraciones de capacidad total o
frenos a la expansion de red que no estén justificadas por razones juridicas, técnicas o
comerciales (Ugarte Soto, 2013: 238). De esta manera es como se puede ejercer poder de
mercado.

Es preciso examinar las caracteristicas de un bien para determinar si es de facilidad
esencial. La existencia o no de sustitutos perfectos puede afectar dicha condicién, pues en
el primer caso no aplicaria la capacidad de ejercer presion. El origen o fuente del bien
también es un factor a considerar, pues si es Unico por su ubicacién geogréafica o
caracteristicas naturales®, puede ser considerado en tal categoria. Por otra parte, puede
tratarse de un monopolio natural, donde la duplicacién de instalaciones o servicios haga
inviable econédmicamente el acceso al mercado. Incluso sin dicho monopolio, si la industria
en cuestion tiene rendimientos crecientes de escala, impide a ciertas firmas de menor porte
entrar al mercado por su menor escala de produccién.

La regulacion del uso de facilidades esenciales y del abuso de posicion dominante
contribuyen a preservar una estructura de mercado mas eficiente promoviendo una mayor
competencia y/o evitar que se vea perjudicado el interés publico por el accionar

potencialmente abusivo de algunos agentes econdmicos (Ugarte Soto, 2013: 235).

18 Se puede pensar, a modo de ejemplo, en la economia actual con el problema de abastecimiento de “tierras
raras”, un conjunto de elementos quimicos esenciales para la produccion de equipos de
telecomunicaciones, computadoras, defensa nacional, etc. Actualmente, el 80% de la produccién mundial
y mas de un tercio de las reservas provienen de un Gnico proveedor, China. Fuente: tierrasraras.org.
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1.5 — Algunos aspectos del mecanismo regulatorio de los “Convenios” vistos desde el

marco tedrico

Un problema a estudiar es en qué medida el arreglo institucional de los convenios fue una
solucion beneficiosa para ambas partes firmantes. Al evitar la competencia, las Compafiias
pudieron asegurar margenes de beneficios por escrito, asi como trasladarle a ANCAP
ciertos costos operativos de almacenaje. Para ANCAP, habia una mayor percepcion de
“peligro” de la libre competencia, dada la disparidad de fuerzas corporativas.

La critica sobre el comportamiento de los reguladores publicos y los conflictos de interés
potenciales al pasar o provenir del sector privado suscita algunas apreciaciones. En este
sentido, estudiar al cuerpo gerencial y directivo de ANCAP del periodo para observar su
comportamiento posterior en el sector privado (si fuera el caso), escapa al objeto de la
investigacion. No obstante, de la relacion documental analizada no parece desprenderse
connivencia con las Compafiias para beneficiarlas a costa del ente, asi como se puede
observar cierto celo funcional en preservar los intereses de este Gltimo.

Uno de los aspectos mas discutidos de los convenios®® fue que, para la determinacion de
los honorarios de refinacion que cobraba ANCAP, debia descontar los costos de
distribucion de las Compafiias, entre los cuales estaban los gastos en publicidad, salarios y
demas erogaciones administrativas. La intencion del ente fue generar un mecanismo que
permitiese conocer y controlar dichos gastos, provocando la resistencia de las Compafiias,
acusadas de opacidad y discrecionalidad en este tema. Este sera uno de los puntos de
analisis relevantes de cada convenio.

Respecto a la supervision legislativa o gubernamental, es interesante observar como el
Poder Legislativo uruguayo actud sobre el problema. Una norma confusa y defectuosa®
conocida como Ley Baltar (1936) que pretendia eliminar el monopolio estatal, marca un
hito de analisis. En los afios 60s, sucesivos Directorios intentaron que tanto el Poder
Ejecutivo como el Legislativo se expidieran con claridad (y apoyo politico al ente)
respecto al verdadero alcance de dicha norma, en conflicto con su Ley Organica. En 1969,
un proyecto del Presidente Pacheco enviado al Parlamento con el objetivo de reinterpretar
el alcance de la ley de 1936 para hacer viable el monopolio, pasé por la CaAmara Baja pero

luego quedo encajonado en el Senado. No deja de ser curioso el hecho de que la “solucion”

19 Se trata de uno de los puntos que mas resistencia generaba en el cuerpo gerencial y directivo del ente a la
hora de discutir la firma de un nuevo convenio.
20 Es la opinion de los juristas de ANCAP, como el Dr. Amézaga, que sera estudiada posteriormente.
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encontrada al problema, la denuncia de los acuerdos, fuera por la via expeditiva de un
régimen civico-militar.

Las interpretaciones “tradicionales”?! han subrayado la importancia de la imposicion de las
Companias sobre ANCAP para mejorar su posicion en cada negociacion de los contratos.
La supuesta debilidad de ésta para hacer frente a sus demandas, Ilevé a crear condiciones
de mercado que beneficiaban a estas empresas por sobre los consumidores y el propio ente.
Esto se discutird a la luz de la tesis de Posner (1974) respecto a que, con el tiempo, los
reguladores tienden a incrementar su control sobre los grupos de interés privados. Puede
ser observado y se discutira en los cambios introducidos por ANCAP en los ultimos
convenios (pero también algunos intentos fallidos) para ejercer un mayor control sobre las
acciones de las Compafiias, asi como de sus agentes y revendedores.

El problema de los monopolios naturales en el mercado de combustibles amerita algunos
comentarios. Las actuales autoridades del MIEM (2021) entienden que las condiciones de
importacion de petréleo y derivados asi como de refinacion, han cambiado en siglo XXI
respecto a los inicios de nuestra industria petrolera. Hasta la crisis del petréleo de los afios
70s, el abastecimiento de crudo presentaba ciertos desafios, mientras que el mercado de
derivados? era bastante volatil. En la actualidad, el mercado de derivados es mas profundo
y cuenta con mayor diversidad de proveedores. Por ejemplo, Argentina y Brasil cuentan
con numerosas refinerias de petroleo, pero “importan sistematicamente una parte relevante
de sus necesidades de combustibles ya refinado, lo que implica que el acceso a derivados
ya no resulta un elemento problematico” (MIEM, 2021: 5). En otras palabras, desde el
punto de vista de la eficiencia y la seguridad econdmica, los monopolios originales han
perdido centralidad, en su entender.

La creacion de ANCAP se concibié como un proyecto que abordase el monopolio de la
importacion y refinacion de petrdleo, asi como de la distribucion de sus derivados al
publico consumidor. La realidad del mercado era diferente y la concentracion industrial en
el sector se percibia como un peligro sobre el que habia que actuar. La importacion y
refinacion eran consideradas areas estratégicas, sobre las que el Estado debia ejercer una
accion determinante. Se entendia que se estaba ante la presencia de monopolios naturales,
por las dimensiones del mercado local y de las empresas privadas participantes.

Aqui se podria poner en cuestion, mas alla de la cuestion legal, la importacion exclusiva de

21 El término refiere a los ensayos y trabajos sobre los convenios (Trias, 1971; Lebel, 2003), que seran
abordados en los antecedentes.
22 La expresion refiere a los productos objeto de la destilacion o refinacion del petréleo, como la gasolina.
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crudo. Las Compafiias se proveyeron -a través de la importacion que realizaba ANCAP- de
su propia materia prima para obtener sus combustibles destilados?, pero también solian
suplir a ANCAP cuando no conseguia lo suficiente para su demanda. Sin embargo, el ente
estatal siempre se esforzo por estar en condiciones de obtener el suministro necesario, por
licitaciones publicas y en sus propios barcos (luego del conflicto mundial), pese a las
elevadas inversiones que ello implicd. A lo largo de todo el periodo se intenté conseguir
que se hiciera efectivo el real monopolio de la importacion de petrdleo. Se podria afirmar
que no se logro ya que el crudo necesario para las Compafiias lo siguieron aportando éstas,
si bien ANCAP logro controlarlo en parte al hacerse cargo de los fletes correspondientes.
La determinacion politica de los precios de los combustibles, en ocasiones puso en tension
a las partes contratantes, aduciendo problemas de costos y potenciales pérdidas. Uno de los
problemas para encarar este tema era la asimetria de informacion, en especial ante la
opacidad de las cuentas de las Compafiias, por lo que constituye un problema significativo
poder abordar este aspecto en profundidad.

El principal asunto relacionado con el concepto de facilidades esenciales fue el del
suministro de crudo para la refineria de ANCAP. Al menos durante los primeros afios del
convenio, las Compafiias ejercieron un control manifiesto sobre la provision de petroleo
para refinar, tanto para sus propios derivados como los del ente estatal.

Bajo esta Optica se analizaran algunos de los problemas suscitados por los convenios. En
primer lugar, el rol que jugo el control de la materia prima (petréleo crudo) por parte de las
Compaiiias en el aprovisionamiento de ANCAP, al menos en los primeros contratos, para
la firma de los mismos. Concomitantemente, la restriccion de fletes para el crudo durante
el conflicto mundial®* también fue un incentivo que forzo al acuerdo de las partes. Estas
condiciones fueron cambiando en los afios 50s y 60s, donde la situacion de esencialidad se
fue relativizando dado que aparecieron nuevos proveedores de petréleo crudo y las
opciones se ampliaron. Durante los primeros afios solo se contd con el crudo sudamericano
(peruano, ecuatoriano y venezolano), pero en las siguientes deécadas se obtuvieron

suministros, a través de licitaciones publicas, de crudos africanos (nigerianos) y de Oriente

23 De hecho, en el primer convenio se utiliza la expresion “se comprometen a importar el crudo” (ANCAP,
1938a: 13) , como sera analizado en su momento. Si bien se rectifica a partir del segundo contrato (1944),
por la via de los hechos las Compafiias siguieron suministrando la cantidad necesaria de petr6leo para
satisfacer su demanda de combustibles, ya sea en buques arrendados o propiedad de ANCAP, hasta el
final de los convenios y fue uno de los puntos sobre los que se mostraron mas intransigentes en aceptar
cualquier cambio al respecto.

24 El gobierno de Estados Unidos, a través del Petroleum Supply Committee for Latin America.
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Medio, lo que le permitio a ANCAP obtener mejores condiciones de compra.

Los sucesivos contratos fueron producto de la combinacion de intensas negociaciones entre
las distintas empresas y la adaptacion, parcial y polémica, al cuerpo legislativo del pais.
Entre las posibilidades del monopolio integral y su posterior anulacion por la Ley Baltar,
discusion que se abordara mas adelante, ANCAP sera “juez y parte”? de un sistema que
serd visto como una solucion transitoria®® al problema de los combustibles liquidos. La
preservacion de un rol central de la empresa estatal en dicho mercado, el control de precios
y calidades de los productos, el abastecimiento mas equilibrado de zonas poco pobladas del
Interior del pais y el ahorro de divisas, son algunos de los objetivos a lograr en los
convenios que apuntan a una preservacion del interés publico o colectivo.

En cambio, se puede pensar que la garantia de una ganancia asegurada a las Compafiias, la
posibilidad de “importar” su propio crudo, asi como el establecimiento de bonificaciones y
comisiones a sus agentes y revendedores, parecen reflejar la idea de que tendieron a
imponerse los puntos de vista de ciertos grupos de interés, tanto locales como

internacionales.

1.6 — Algunas preguntas relevantes

En linea con lo planteado por Posner (1974), ¢los convenios sirvieron para promover el
interés publico, sirvid a los intereses de grupos de interés especificos (Compafiias, agentes
y revendedores) o fue resultado de una combinacion de ambos enfoques, como sostiene el
autor? ¢En qué medida tendieron a prevalecer los intereses particulares por sobre los del
interés general en estos convenios? En esta linea del problema de los grupos de interés, y
contradiciendo las visiones mas negativas de los convenios (Trias, 1971 y Lebel, 2003),
que tendian a homogeneizarlos en sus efectos, ¢todos los convenios fueron similares en sus
caracteristicas y condiciones para ambas partes?

A lo largo del periodo analizado, la documentacion disponible muestra que ANCAP nunca

se resignd a recuperar el monopolio integral de los combustibles, es decir, poder ejercer las

25 Esta condicion se ha mantenido, con algunas diferencias, en el siglo XXI (MIEM, 2021: 7).

26 De la documentacién estudiada se desprende la voluntad de muchos Directores y Gerentes de la empresa
estatal de firmar un acuerdo por pocos afios, hasta llegar a una solucién definitiva del mercado. No
obstante, esta solucion iba desde la implantacion del monopolio integral por parte del ente hasta el
abandono completo del mercado de la distribucién, operando en libre competencia o algln tipo de
regulacion, mientras que la empresa estatal se concentraba exclusivamente en la importacién y refinacion
de petréleo crudo. Ver ANCAP, 1964a y 1968a.
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atribuciones que su ley orgénica le daba respecto a la distribucion de los mismos, en
sintonia con la importacion y refinacion de la materia prima. La bibliografia relevada
plantea que los monopolios (y oligopolios) pueden generar ineficiencias en los mercados y
disminuir el bienestar social. La intencion del monopolio estatal estuvo en evitar el
oligopolio de facto que crearon las empresas privadas que operaban en el mercado. La
proteccion del consumidor a través de precios regulados (hasta el dia de hoy) y la
independencia del suministro de combustibles estuvieron en la génesis de ANCAP. (En
qué medida la firma de los convenios fue una solucion intermedia para lograr dichos
objetivos en un contexto hostil al monopolio publico de la distribucion?

Los referidos convenios permitieron cerrar el acceso a nuevos competidores, con normas
de acceso muy estrictas. ¢Los sobrecostos del sistema regulatorio (bonificaciones a los
revendedores y agentes, beneficios asegurados a las Compaiiias, descuento de sus gastos
administrativos del pago de honorarios de refinacion y otros controles impuestos por los
convenios) superaron los potenciales beneficios de evitar una mayor competencia?’,
garantizar precios maximos de cada producto involucrado y controlar el comportamiento
de los vendedores minoristas? ¢Pudo este oligopolio mixto (publico-privado) evitar otras
ineficiencias al impedir la duplicacion de inversiones en un mercado con importantes
costos de red, por ejemplo controlando la proliferacion de depdsitos de combustibles y
estaciones de servicio en areas ya abastecidas??®

La determinacion de precios de los productos refinados en un contexto monopdlico,
termind teniendo un caracter mas politico que financiero a lo largo del periodo analizado.
Ello implicé algunas dificultades para ANCAP al tener que reconocer ciertos costos a las
Compaiiias en el marco de precios fijados por el Poder Ejecutivo.?® ;Qué impacto tuvo
sobre las finanzas del ente? Es dificil de evaluar a la luz de la documentacion disponible y
el alcance del presente trabajo, pero se pueden realizar algunas observaciones a partir de la
evolucion de los beneficios a las Compafiias por debajo de la inflacion, el precio

subsidiado del queroseno y el aumento de la nafta que permiten intuir por donde se

27 La libre competencia en la distribucion de combustibles era un escenario visto con cierta precaucion,
cuando no temor, por parte de los directivos y cuerpo gerencial del ente estatal. Ver ANCAP (1964a y
1968a).

28 La discusion sobre las estaciones de servicio es un aspecto mas dificil de evaluar en el contexto de los
convenios. ANCAP mantuvo a raya la expansion de instalaciones de las Compafiias que duplicasen
costos, aunque no tuvo éxito en su intencion de evitar que usaran las que ya tenian. Ver ANCAP (1955b,
1955¢, 1955d y 1967).

29 En particular cuando subia el precio de la materia prima o por la inflacién, que se volveria un problema
constante desde mediados de los afios 50, al pretender mantener controlado el precio del queroseno, vital
para el consumo popular de la época.

28



resolvio el dilema financiero que cre6 el sistema.

Desde el concepto de facilidades esenciales, ¢los cambios en el mercado petrolero
internacional en los afios 50s y 60s mejoraron las condiciones de negociacién de ANCAP
con las Companias? ¢La esencialidad del suministro de crudo se fue debilitando en los
afios finales del periodo, minando la capacidad de las Compafiias para ejercer un poder de
mercado sobre ANCAP y permitiéndole a ésta negociar en mejores condiciones? Si asi fue,
¢por qué no se pudo llegar a un nuevo contrato a partir de 1961 o denunciar el mismo?

¢Problemas politicos?

1.7 — Hipotesis de trabajo

La primera hipétesis que se intenta discutir es que no se puede simplificar respecto al
predominio de los grupos de interés privados, ya que las relaciones de fuerza fueron
variando con el tiempo y surgieron nuevos elementos (crecimiento del propio ente,
cambios en el mercado petrolero internacional, pérdida de importancia relativa del
mercado local para las empresas) que pueden llevar a matizar varios supuestos “perjuicios”
para ANCAP en la aplicacién del sistema regulatorio. Hubo aspectos que las Compafiias
aceptaron resignar parcialmente (los beneficios garantizados por el mecanismo, al no ser
actualizados por la creciente inflacion desde mediados de los afios 50s en adelante),
intentos infructuosos de introducir nuevos productos en el convenio (como el supergas),
pero tuvieron éxito en ser firmes al mantener el control de sus gastos operativos y el
suministro de crudo para sus cuotas de combustibles.

En segundo lugar, se discutird como a medida que ANCAP se consolida (adquisicion de
flota propia, por ejemplo) y se amplia la oferta internacional de petréleo (afios 50s y 60s)%°,
se logran negociar ciertas mejoras en los contratos, pese a la falta de apoyo politico. La
pérdida de peso de las facilidades esenciales, producto de los cambios en el mercado
petrolero internacional en estas dos décadas, muestran mayores opciones de
aprovisionamiento y mejores precios para ANCAP, que le permitieron negociar en mejores
condiciones las prérrogas o nuevos contratos.

Como tercera hipotesis, se percibe la preocupacién de ANCAP de entrar en competencia
con las Compaiiias (y otras) pero hay dudas sobre la viabilidad del monopolio integral. La

30 Este es un aspecto a confirmar para el caso uruguayo, pero claramente el mercado internacional de crudo
vive una importante expansion en este periodo.
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libre competencia podria ser ruinosa para el ente estatal, mientras que implantar el
monopolio implica riesgos de variado tipo (econdmicos Yy juridicos) para los cuales no
cuenta con el apoyo del poder politico de turno. Mantener el statu quo seria la solucion

“historica”, la opcion mas viable dado el contexto.
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Capitulo 2 — Antecedentes, fuentes y metodologia

2.1 — Los antecedentes del tema

Las investigaciones especificas sobre este tema hasta el momento, no se destacan
precisamente por su cantidad. Poco es lo que se ha escrito y menos investigado sobre la
forma que asumieron los acuerdos entre ANCAP y las compafiias petroleras para el reparto

de cuotas del mercado de combustibles.

Una obra fundamental es la investigacion realizada por el Prof. Nahum y sus colaboradores
(2006), sobre la historia de la empresa estatal. Este proyecto fue auspiciado por la propia
empresa, en el marco de las celebraciones de sus 75 afios de existencia. Se trata de una
historia exhaustiva y seria, que aborda los principales procesos de desarrollo empresarial,
en sus tres vertientes: el alcohol, la refinacion de petroleo y el portland. EI tema de los
convenios es abordado en la obra, pero mas bien de forma secundaria, sin profundizar en
su problematica ni en sus caracteristicas a lo largo del periodo de su vigencia.

Cabe senalar que, pese a su rigurosidad académica, no deja de ser una especie de “historia
oficial” del ente estatal, por lo que conviene apreciarlo en su justa medida. No se
desmerece la obra, pero dista de ser un trabajo con las caracteristicas que pretende tener
esta investigacion. Si se reconoce, entre otras cosas, el enorme esfuerzo de analisis de
fuentes documentales, aportando una vision coherente de su historia institucional.

No menos importante, este trabajo puso al descubierto una importante masa documental
sobre los convenios, que fue el puntapié inicial para esta investigacion.

Raul Jacob por su parte, tiene varios trabajos sobre los afios treinta, donde se abordan
temas como la politica terrista y ANCAP (Jacob, 1983) y las inversiones extranjeras y el
petroleo (Jacob, 1979). En ambas obras, se analiza la situacion politica y econémica del
pais y, especialmente en el segundo trabajo, se estudia el proceso de gestacion de ANCAP
y su disputa con las compafiias extranjeras por la importacion y distribucion de
combustibles liquidos.

También problematiza la intervencion de los representantes diplomaticos extranjeros (en
particular de la legacion britanica) en este conflicto, asi como la disputa politica que
desembocé en la firma del convenio. Similares aportaciones pueden encontrarse en el

trabajo de Oddone (1990) sobre el Uruguay entre la crisis de 1929 y el final de la Segunda
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Guerra Mundial.

Espacio aparte merece el interesante ensayo critico de Trias (1971) a los convenios
firmados por ANCAP. EI mayor aporte hasta el momento sobre la significacion de éstos
para el ente estatal y la economia nacional provienen de esta obra, donde denuncia a los
convenios como una herramienta mas del imperialismo asociado al trust petrolero para
sojuzgar a “semicolonias” como el Uruguay (Trias, 1971: 14).

Pese a estar inscripto en un discurso combativo y fuertemente sesgado ideologicamente,
Trias realiza un importante analisis del significado de los convenios (no exento de humor).
Primero, al colocar el énfasis sobre la condicidn de reserva en que estuvieron los mismos
durante casi 25 afios, hasta que una Comision investigadora del Parlamento los estudio, en
el marco de la discusion sobre la conveniencia o no de su prorroga. Rechaza el argumento
de las compairiias extranjeras de que este acuerdo fue sugerido por ANCAP y lo entiende
como una imposicion de las primeras a esta ultima. Para apuntalar su argumento, recuerda
que a similares acuerdos llegaron las compafiias (el “trust”, como lo denomina) con la
estatal argentina YPF, en los afios 1936-1937, lo que evidencia que formaban parte de la
politica internacional del trust en dicha época.

Si bien la informacion que maneja Trias parece corresponder a lo que se desprende del
ultimo convenio (1956), al cuestionar el mismo generaliza sus males a todos ellos, ya que
parece entender que las diferencias no fueron sustanciales. De por si, al aceptar los
convenios, ANCAP ya tiene que renunciar al monopolio de la distribucion. Sin embargo,
también entiende que hay un retaceo del derecho de monopolio a la importacion ya que,
para refinar el crudo que venderian las compafiias extranjeras, debe compréarselo a ellas
mismas. Esto es un “robo desvergonzado” (Trias, 1971: 25) ya que, por los acuerdos de
Achnacarry (donde las grandes compafiias mundiales formaron un cartel petrolero), el
precio internacional del crudo es el de Texas, mas caro que el del resto del mundo en ese
momento. También denuncia que, por medio de una férmula establecida para pagar los
honorarios de refinacion a ANCAP, las compaiiias terminan haciéndole pagar a ésta, y en
general a la sociedad uruguaya, buena parte de los costos “colosales” (Trias, 1971: 28) del
trust, elevando el precio Unico de los derivados y reduciendo las ganancias de la empresa
estatal. En el marco de lo que denomina “proceso de desnacionalizacion” (Trias, 1971:
27), los convenios terminan poniendo a ANCAP “al servicio de los intereses imperialistas”
(Trias, 1971: 29).
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De una ténica similar son los conceptos utilizados por Lebel®! (2003) en su ensayo sobre
ANCAP vy su insercién en el mercado petrolero nacional y regional. Sin embargo, es
importante detenerse a analizar algunas de las ideas vertidas en su libro. El autor considera
que los convenios abrieron “la puerta a uno de los hechos mas increibles de la historia
economica del Uruguay” (Lebel, 2003: 57), no solo por el secretismo con que se firmaron
sino por lo que entiende fueron claras ventajas al “trust” petrolero en perjuicio de ANCAP
y el pais. La empresa estatal “abdica de su soberania” (Lebel, 2003: 57) al permitir que el
50% del petréleo consumido en el pais no sea importado segun su conveniencia,
transportado por buques de su eleccion ni vender los combustibles al precio méas adecuado
para los intereses del pais. Gracias a la Ley Baltar, son las Compafiias quienes pueden
disfrutar de este privilegio, sin licitacién publica mediante, al importar el petréleo desde
sus propios yacimientos, transportarlo en sus buques y vender los combustibles a “precios
adulterados” (Lebel, 2003: 57). Incluso llega a establecer un vinculo inequivoco entre el
golpe de Estado de Terra, la Ley Baltar y su consecuencia: los convenios (Lebel, 2003).

Las criticas del autor se centran en varios puntos, empezando por los problemas de precios,
provocados por los Acuerdos de Achnacarry®? que -a su entender- gener6 en todo el
periodo precios artificialmente altos. Permitir que las Compafiias importaran la mitad del
petroleo (aunque fuese a nombre del ente) no sélo violaba el monopolio de la importacion
de petrdleo (que el autor atribuye a la Ley Baltar) sino que se salteaba el proceso de
licitacion publica que toda compra estatal debia realizar, segin el orden juridico
uruguayo.®® El método de calculo de los honorarios de refinacion es visto como una “estafa
a los intereses del pais” (Lebel, 2003: 58), al permitir que las Compaiiias descontaran sus
onerosos gastos de funcionamiento y la garantia de un beneficio en el propio contrato. Por
ello, el margen de honorarios que le quedaba al ente era irrisorio, lo que implicé un
creciente encarecimiento de los combustibles para evitar las pérdidas (Lebel, 2003: 58-59).
Mas alld del analisis pertinente de los convenios, a realizarse en un proximo capitulo,
corresponden algunas precisiones y correcciones. Lebel sefiala con acierto el monto de las
cuotas de cada combustible, pero le adjudica a la nafta una cifra errénea, pues le atribuye a
ANCAP el 50% (Lebel, 2003: 57) y el resto a las Compaiiias o “trust”**. Como se vera
oportunamente, la cifra correcta del ente fue del 48,33% (ANCAP, 1938a) en el primer

31 Oficial de la Armada uruguaya y escritor de diversos ensayos.

32 Se refiere a la reunién, en 1928, de las principales empresas petroleras en su intento de controlar el
mercado mundial, tema que serd abordado mas adelante. Similar postura sostiene Trias (1971).

33 Licitaciones que si realizaba ANCAP para sus propias compras de petréleo.

34 Término utilizado tanto por Trias como por Lebel.
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convenio, mientras que en los restantes ascendio al 52,65% (ANCAP, 1944b, 1950a y
1967).%

Por otro lado, afirma que el segundo convenio se firmo en 1943, cuando en realidad se
tratdé de una mera prérroga y recien se concretd en 1944, en tanto que el tercero lo ubica en
1948, pese a que recién se firmd en 1950 y afirma que se firmd un quinto convenio en
1962 (Lebel, 2003: 60), cuando solo se siguié prorrogando el de 1956 hasta su denuncia
definitiva. Aparentemente confundié algunas prorrogas o extensiones con los nuevos
contratos.

El tema de los precios “adulterados” también puede ser cuestionable. El propio autor cita al
Diputado Luis Batlle Berres al defender el proyecto de creacion del ente (1931), donde
afirma que el momento es inmejorable porque Rusia (sic), México y Rumania permiten
una “superabundancia (que) es excelente para la realizacion del monopolio” (Lebel, 2003:
52). Ademas, se discutira mas adelante que en los afios 50s y 60s, los precios del crudo
suministrados por las Compafiias no difieren sustancialmente de los que obtiene ANCAP
en sus propias licitaciones (ANCAP, 1964b). Omite sefialar ademas que el precio de los
combustibles estuvo sujeto a una creciente carga impositiva, ajena a los problemas del
mecanismo regulatorio y més vinculada a las necesidades del erario publico.

En cuanto a las criticas sobre los honorarios, la documentacion si refleja problemas a lo
largo de todo el periodo sobre la falta de controles en los gastos de las empresas privadas y
el costo de los beneficios garantizados pero, como se vera en el andlisis posterior, dichos
efectos probablemente estén exagerados en su magnitud.

Finalmente, la Ley Baltar no elimin6 el monopolio de la importacion de petrdleo sino que
cuestiond la posibilidad de implantar el monopolio de la distribucion de combustibles
refinados, tema que seré analizado en profundidad. Mas bien se tratd de una consecuencia
del contexto internacional del mercado petrolero a fines de los afios 30s y la creciente
conflictividad politica que desembocé en la Segunda Guerra Mundial. Esta ventaja supo
ser aprovechada por las Compaifiias, a la cual no quisieron renunciar mas adelante pese a
los reiterados intentos del ente estatal por controlar las importaciones del crudo. Durante
los primeros afios de vigencia de este régimen, es correcta la afirmacion de que los “trust”
controlaron los fletes de suministro de crudo, pero se incurre en un error o simplificacion

excesiva al validarlo para todo el periodo, ya que se renegocio este aspecto y desde 1948

35 Se podria pensar en un “redondeo” de aproximacion, ya que no difiere demasiado de las cifras reales,
pero en los otros productos si manejé con precision los valores, con hasta dos decimales. EI mismo error
se observa en Trias (1971), probablemente fuente del autor.
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ANCAP comenz6 a operar como armadora-fletadora para dichas cargas, reduciendo los
costos de transporte al eliminar los intermediarios (ANCAP, 1947).

Fuera de estos autores, es muy escaso lo investigado hasta el momento, por lo que este
trabajo puede arrojar algo de luz al tema, fundado en evidencia solida y un adecuado marco

interpretativo.

2.2 — El estudio de las fuentes y metodologia

El soporte documental principal de la investigacion lo constituye el denominado “Archivo
Nahum”, producto del relevamiento y fotocopiado realizado por el Profesor Benjamin
Nahum y su equipo de toda la documentacion que encontraron y consideraron pertinente
para una futura investigacion sobre los convenios y temas anexos. Si bien se han manejado
otras fuentes, es innegable cierto sesgo documental en “la mirada” de los temas dada la
preponderancia de estas fuentes, provenientes de la empresa estatal, que es preciso
reconocer.

Contiene una extensa recopilacion de materiales, de variado contenido y organizacion, que
van desde la creacion del ente (1931) hasta las actas de Directorio donde se denuncia el
convenio y se intenta encontrar un nuevo mecanismo de organizacién de los mercados
(1973-1975), asi como algunos de los problemas que tuvo el ente en los afios 70s y 80s,
mas lejanos al interés de este trabajo.

En primer lugar, se cuenta con todos los contratos firmados, los denominados Convenios
(1938, 1944, 1950 y 1956), asi como las prorrogas que introdujeron algunos cambios (en
especial el de 1943) y los diversos proyectos de convenio que oficiaron de borradores para
negociar con las Compafiias (revisten particular interés las tres versiones de ANCAP y una
de las Compafiias, todas de 1955).

Una descripcion mas detallada de las fuentes disponibles muestra que se cuenta con actas
de Directorio del ente, desde los afios 30s hasta 1984, que arrojan una rica mirada a la
multiplicidad de problemas que la empresa debio enfrentar, en particular los referidos a la

regulacion del mercado de combustibles, las comunicaciones oficiales con las Compafiias,

36 El acervo documental se encuentra en el Departamento de Historia del Uruguay, de la Facultad de
Humanidades y Ciencias de la Educacion — Udelar. Se puede consultar en su pagina web el listado de
documentos: Carpeta 23. Materiales para el estudio de ANCAP.pdf (fhuce.edu.uy). Pero, otra parte de los
documentos utilizados se halla en la Unidad Multidisciplinaria de la Facultad de Ciencias Sociales,
producto de la dispersidn del material en afios posteriores. Esta documentacién sera denominada "Archivo
UM". Todos los documentos fueron digitalizados por el autor de la presente tesis y se prevé que
préximamente se puedan consultar en una base de datos online.
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los modelos de convenio a estudio, sus potenciales efectos en el mercado local, asi como la
evaluacion de alternativas que fueron surgiendo en cada periodo.

Para los afos 50s y 60s se dispone de una serie de informes técnicos y memorandums
(comerciales, legales, industriales) sobre las caracteristicas de los convenios, los estudios
de factibilidad para introducir cambios en la regulacion del mercado (implantar el
monopolio integral, la libre competencia o nuevos modelos de contrato) que arrojan una
mirada mas técnica y menos politica sobre como se percibian estos acuerdos en el cuerpo
gerencial de la empresa estatal. En este contexto, merecen destacarse los informes respecto
al alcance de la Ley Baltar que realizaron el interventor de ANCAP y Ministro de
Industrias Dr. Saldias, los Asesores Letrados del ente, el Dr. Amézaga en la década de 1930
y el Dr. Grafa en los afios 60s, asi como el Gerente General Tierno Abreu para el Gltimo
periodo.

Son de particular interés los informes legales de 1964 sobre el posible monopolio de
combustibles y los informes gerenciales de 1968 cuando se volvi6 a discutir la pertinencia
de la denuncia del convenio y la implantacién del monopolio integral de los combustibles
(10 comisiones diferentes trabajaron en esta instancia). Muchos de estos documentos
permiten avanzar en el conocimiento de las alternativas que se vislumbraban al interior del
ente en la década de los 60s para denunciar los convenios y evaluar nuevos mecanismos
regulatorios del mercado, asi como las implicancias legales de la denuncia, el suministro
de la materia prima y las opciones de financiacién, etc.

El tema tiene una vertiente politica que es innegable. Por tanto, el analisis de algunas
discusiones parlamentarias, informes de ministros y proyectos de ley a estudio de las
Camaras también permiten enriquecer la “mirada” sobre el problema.

Es innegable la influencia de los cuerpos diplomaticos britanico y estadounidense en los
origenes de los convenios. Desde la creacion de ANCAP, se hizo manifiesta la presion
diplomatica, particularmente britanica, para defender los intereses de las inversiones de sus
empresas en el pais.’ La consulta de algunos informes de esta indole arrojan un poco mas
de claridad sobre la génesis de la solucion encontrada y de sus primeros pasos, en
particular durante el conflicto bélico mundial. Sin embargo, resulta curioso que desde
comienzos de los afios 50s desaparezcan las menciones al problema de Shell en Uruguay
en los informes diplomaticos. La historiografia tradicional (Labraga et al., 1991; Nahum,

37 Fue un poco mas sutil el accionar diplomatico estadounidense, dada las diferencias de peso relativo en la
economia uruguaya, por lo que tenian menos elementos de presion que sus pares britanicos.
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1993; Nahum et al., 2006; Jacob, 1979 y 2019) le ha otorgado un peso decisivo a estas
presiones, cuyo estudio mas exhaustivo requeriria un analisis aparte.

Para ampliar la base documental disponible, se recurrio en el afio 2021 a la propia ANCAP
para estudiar sus archivos. Desafortunadamente no se pudo encontrar el archivo utilizado
en 2006, debido al traslado del mismo a un destino que se esta investigando. Se hizo un
pedido de acceso a la informacion publica, al que respondié la empresa estatal con el envio
de unos pocos documentos que no amplian en demasia la informacion disponible.
Finalmente, se cuenta con algunos boletines estadisticos y memorias del ente que permiten
una aproximacion mas cuantitativa al problema de los convenios y sus consecuencias. Se
dispone de algunas series de precios que, aunque no cubren el periodo entero, sirven para
“ponerle nimeros” a la regulacion del mercado y sus consecuencias.

Por todo esto, la metodologia de trabajo es tanto cualitativa como cuantitativa. Los propios
contratos firmados, asi como los proyectos evaluados de reformas y ciertos anélisis
técnicos permiten reconstruir una “historia de los convenios” que no se ha hecho hasta el
momento, al menos con la profundidad que le corresponde a un problema tan relevante y
complejo como este.

Por otra parte, el analisis cuantitativo permite desentrafiar con mas precision el peso y
alcance de algunos de los elementos contractuales. La bibliografia relevada, incluso la mas
académica y profesional,® a menudo ha mostrado principalmente el costado mas negativo
de los convenios, pero los datos pueden matizar o incluso cuestionar algunas valoraciones.
No se pretende negar el caracter negativo o perjudicial que pudieron tener ciertas
condiciones de los convenios, tanto para ANCAP como potencialmente para el bienestar
publico. Empero, el estudio de las fuentes y su correlacién con algunos precios y costos
disponibles, permiten poner en tela de juicio alguno de estos conceptos o, cuando menos,

su magnitud.

38 Dado que Lebel no era historiador y la obra de Trias estd cargada de un fuerte sesgo ideoldgico que
condiciona alguna de sus conceptualizaciones.

37



Capitulo 3 - El mercado de combustibles liquidos en Uruguay y la
creacion de ANCAP

3.1 - Las empresas publicas en Uruguay

A comienzos del siglo XX, las economias latinoamericanas se encontraban aun en una fase
primaria de su desarrollo econdmico. Pese al origen decimondnico tardio de varias
industrias ligeras, es durante los afios 30s y 40s, en un contexto de crisis mundial y
dificultades para proveerse de productos manufacturados, que los paises de la region
vivieron procesos de industrializacion crecientes, de la mano de nuevos actores sociales,
politicos y econémicos.

En paralelo, hubo exigencias de un rol mas activo del Estado en la economia, en particular
en los sectores de infraestructura y energia. Ademds, se promovieron politicas de
nacionalizacion de empresas extranjeras en algunos servicios publicos y ciertas actividades
extractivas. Se desarrollé una concepcidn estratégica del control del Estado en las areas
mencionadas, muchas veces donde el capital privado nacional no podia llegar y/o donde se
preferia a la inversion extranjera.

Ejemplo son algunas empresas petroleras estatales desarrolladas durante este periodo,
como YPF (Argentina, 1922), PEMEX (México, 1938), Enap (Chile, 1950) y Petrobras
(Brasil, 1953), emblemas de un Estado empresario, considerado fundamental para el
desarrollo nacional de sus paises. Es en este contexto donde se ubica la creacion de
ANCAP, la empresa estatal petrolera uruguaya.>®

Tampoco se tratd de un fendmeno exclusivamente latinoamericano. En Europa Occidental,
araiz de los efectos de la Gran Depresion y, en particular, de las politicas de reconstruccion
de la posguerra es que el peso de las empresas publicas en la economia llegé a ser
sustancial. Para fines de siglo, pese a la oleada de privatizaciones de los afios 80s y 90s, el
sector publico llegé a constituir el 15,3% del producto europeo (Nahum, 1993: 8). También
predomind en los sectores de energia, telecomunicaciones y transporte, en condiciones de
monopolio y/o de fuerte regulacion.

El Estado empresario uruguayo es, no obstante, un ejemplo precoz de este fendmeno.

Durante el denominado primer batllismo (1903-1916) se produce una expansion del poder

39 Entre otros negocios, como su propio hombre indica.
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del Estado y de su esfera de accién, convirtiéndose en empresario y arbitro social ante lo
que se veia como un sector privado falto de iniciativa y de capitales. Se estatizaron algunos
bancos (Republica, Hipotecario), se nacionalizaron ciertas empresas de capitales
extranjeros (seguros, por ejemplo) y se monopolizaron los servicios eléctricos y portuarios
(Nahum, 1993: 12-13). No obstante, las raices de este rol extendido del Estado pueden
observarse desde el periodo colonial y el siglo XIX, ante la debilidad demografica del
territorio. Incluso durante los regimenes autoritarios del Terrismo y la dictadura civico-
militar (1973-1985), donde predominaron visiones mas liberales de la economia y de un
Estado mas pequefio, éste no dejé de crecer en tamafio y areas de influencia, por lo que
este crecimiento estatal puede considerarse como una de las tendencias de larga duracion
de la historia econdémica del Uruguay (Nahum, 1993: 14).

En la historiografia nacional (Nahum, 1993; Jacob, 1979, 1985) se ha planteado que, al
menos a nivel discursivo, para los primeros batllistas el dilema era la prioridad del interés
colectivo por sobre el individual en la prestacion de servicios publicos. Para el capitalista
privado (y extranjero las mas de las veces), el afan de lucro lo llevaba a reducir los
servicios para maximizar sus ganancias, eliminar la competencia para implantar el
monopolio y subir las tarifas y “drenar el oro” del pais al enviar las utilidades al exterior.
Esta preocupacion social y econémica del batllismo es la que lo llevé a promover una
agenda de creacion de empresas publicas de servicios, en competencia o directamente en
condicion monopolica. Rebajar las tarifas, prestar un mejor servicio y contribuir a las arcas
del Estado eran algunos de los principales objetivos enunciados por figuras como Domingo
Arena o Baltasar Brum. Se entendia que contribuia tanto a la independencia econémica, el
paso necesario luego de obtener la independencia politica, como al desarrollo y la justicia
social. “El Estado actual, como organizacion econdémica que es, asume ahora, sin
vacilaciones, la produccion de determinado servicio buscando el desarrollo y una
reparticion mas justa de la riqueza nacional” (Giudice y Gonzalez Conzi, citado en Nahum,
1993: 23).40

Respecto a la condicion monopdlica de algunas actividades, se la entendia como una
consecuencia logica de las condiciones de mercado. El pasaje del servicio publico de
electricidad a la drbita estatal en exclusividad no obedecia a los intentos de suplantar la

propiedad privada por la pablica (varias voces conservadoras acusaron de “socialismo” al

40 Mensaje y Proyecto de ley de creacion del Banco de Seguros, 26/4/1911, con las firmas de Batlle y
Ordofiez y Serrato.
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gobierno batllista), sino de evitar que un monopolio natural quede en manos de una
empresa con fines de lucro. La creacion de Usinas Eléctricas del Estado (1911) pretendia
“pasar al Estado o al Municipio, como 6rgano de administracion de los intereses generales
0 locales, el monopolio que necesariamente ha de ejercer una empresa privada o varias”
(Nahum, 1993: 30).

Esta primera oleada de expansion estatal, si bien generd algunos consensos entre las clases
altas del pais por las rebajas de costos en los servicios publicos, termin6 provocando la
preocupacion de amplios intereses empresariales. Se temia que la propiedad privada
perdiese su caracter sacro y el Estado se fuera inmiscuyendo en actividades rentables, en
aras del “bienestar social” y actuase de forma confiscatoria en nuevos sectores (alcoholes y
tabaco, por ejemplo).

Defensor de una vision regulatoria guiada por el interés pablico, no sin cierta ingenuidad,
el primer batllismo también tuvo que justificar la capacidad del Estado de ser un buen
administrador. Como respuesta a las duras criticas sobre la capacidad del Estado-
empresario*!, provenientes de sectores conservadores y del empresariado, el gobierno
respondia que podia llevar adelante un negocio igual o mejor que el sector privado. Quizas
subestimando las dificultades de dirigir una actividad productiva o por simple reflejo
politico de defender las posiciones del gobierno, Serrato entendia que las labores
tradicionales de gobierno eran méas complejas que las comerciales. Ademas, no se veian
motivos para considerar que los funcionarios publicos no pudieran ser tan eficaces como
los privados.

El panorama de los afios 20s fue de relativo éxito en cuanto al crecimiento del patrimonio y
actividades de las empresas publicas ya existentes, asi como de un cumplimiento
relativamente eficaz de las tareas inherentes a cada entidad, pese a las politicas mas
conservadoras de estos afios (Caetano, 1992). En este dificil contexto y con los primeros
coletazos de la crisis econémica mundial en el pais es que se crean dos nuevos entes
estatales: el Frigorifico Nacional (1928) y ANCAP (1931), los tltimos impulsos del primer

batllismo por ampliar el papel del Estado en la economia.

41 El ministro (y posterior presidente) José Serrato argumentd asi en la Camara de Representantes: “Los
opositores a este proyecto (de monopolio estatal de seguros) argumentan con violencia inusitada respecto
a la capacidad del Estado para administrar y dirigir bien el monopolio. Los que asi opinan olvidan que es
mucho mas dificil, que tiene més complicaciones, que es originado a mayor suma de dificultades, el
ejercicio del gobierno propio (...); se le considera apto para dirigir, organizar y orientar la ensefianza
primaria, secundaria, superior y técnica; y sin embargo no se le considera con las condiciones suficientes
para regentar, dirigir una actividad comercial que (...) es de una sencillez extraordinaria”. D.S.C.R., t.
212, 9 de septiembre de 1911: 241. En Nahim, 1993: 34.
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En la segunda posguerra surge una nueva etapa de expansion estatal, por razones variadas
(problemas de tarifas, insatisfaccion con el servicio privado, falta de inversiones) aunque
retomando el legado del viejo batllismo. Entre 1947 y 1952 se nacionalizaron nuevos
servicios publicos en las areas del transporte ferroviario (AFE, completando la obra
iniciada en 1915), navegacion aérea (PLUNA), transporte colectivo urbano montevideano
(AMDET) y servicios de agua y saneamiento (OSE).

Este proceso no carecio de una fuerte oposicion. Desde “la concepcion de la naturaleza del
Estado y de la sociedad a aquellos mas especificos relativos a las empresas publicas”
(Solari y Franco, 1983: 18), las criticas fueron encauzadas por determinados sectores
politicos y empresariales que veian con preocupacion o rechazo la expansion de los roles
del Estado en la actividad econémica. Los argumentos iban desde la ineficiencia intrinseca
del Estado, el peligro del clientelismo como politica,** las aspiraciones “socialistas” del
batllismo (al menos como prejuicio) o, desde una postura méas filoséfica, que las
limitaciones a la libertad econémica de los particulares (via expropiaciones u obstaculos de
ingreso a ciertos mercados) condujeran a la pérdida de libertad politica. Problemas mas
mundanos, como la pérdida de mercados para algunos conjuntos empresariales, también
incidieron en la creacién de frentes opositores al estatismo econdmico. El caso de las
Compaifiias petroleras privadas, afectadas por el monopolio que su ley orgéanica le otorgaba
a ANCAP, es de especial relevancia y objeto de estudio en este trabajo.

Hay dos procesos historicos donde se cuestiond la existencia y/o alcance del Estado-
empresario, que coincidié con sendas rupturas de la democracia: el periodo “terrista” (afios
30s) y la ultima dictadura civico-militar (afios 70s). Entre ambos es que se desarrolla la
“historia de los convenios” en el mercado de combustibles liquidos.

La autonomia que la Constitucion de 1917 le dio a las nuevas actividades “industriales” del
Estado, con la aparicién de las figuras de entes autdbnomos y servicios descentralizados, se
vio cuestionada por el golpe de Estado de 1933 y la posterior Constitucién de 1934. Sin
embargo, segun Solari y Franco (1983), los efectos de una reaccion antiestatista y contra

los “excesos de la autonomia” fueron, en retrospectiva, mas bien moderados. Mas que

42 Incluso desde la academia hubo polémica en torno al peso del funcionariado puablico y su uso como
herramienta electoralista durante los afios de la Gran Depresion. Algunas interpretaciones tradicionales
(Campiglia, 1969; Solari y Franco, 1983 y otros) iban en la misma sintonia que los criticos
contemporaneos a la creacion de nuevos entes estatales y su burocratizacion. Una critica metodoldgica
mas reciente ha mostrado importantes problemas en el manejo de fuentes realizado por estos autores y
corrobora que la expansion de trabajadores estatales en los afios 30s no tuvo un crecimiento
extraordinario, manteniéndose dentro de la tendencia de los 25 afios anteriores (Azar et al., 2009).
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evitar creaciones futuras, planteaba la necesidad de mayores acuerdos legislativos para
nuevos proyectos. Pretendia “un pacto politico méas amplio que incluyera a los dos grandes
partidos politicos tradicionales y, por tanto, les diera garantias de no ser apartados del
posible uso de las empresas publicas como recurso politico” (Solari y Franco, 1983: 23).
No hubo una politica de privatizaciones durante el “terrismo” e incluso se creé un nuevo
ente publico (RIONE), con el cometido de construir la primera central hidroeléctrica, que
luego del conflicto mundial seria absorbida por UTE. Por ello, se puede afirmar que “se
detuvo la expansion del sector empresarial estatal, pero no hubo contraccion del mismo”
(Solari y Franco, 1983: 54).

A partir del progresivo agotamiento del modelo industrializador y del estancamiento
econdémico de mediados de los 50s, el Estado aceler6 un proceso (ya existente) de
absorcion de mano de obra que el resto de la economia no podia asimilar. De la mano del
clientelismo politico, los afios finales del periodo a tratar vieron crecer el nimero de
funcionarios, tanto en la Administracion Central como en las empresas publicas, lo que
repercutio en su rentabilidad y sostenibilidad a largo plazo. También es cierto que el Estado
debié emprender el rescate de varias empresas en dificultades, estatizando frigorificos y
textiles, lo que incidié tanto en el aumento de la plantilla de trabajadores como en las
erogaciones salariales.

Los cuestionamientos a la eficiencia, utilidad y vigencia de las empresas publicas
comenzaron a imponerse en parte del sistema politico y empresarial, promoviendo politicas
de reformas o reduccion del Estado (Nahum, 1993: 66). Esta reformulacion del rol del
Estado marcd la agenda politica de las ultimas décadas del siglo XX en Uruguay y el
mundo, proceso aun no cerrado pero que escapa al objeto de este trabajo.

3.2 - El mercado petrolero internacional en la primera mitad del siglo XX

A comienzos del siglo XX, pese a que ya existia una actividad petrolera creciente,
principalmente en los Estados Unidos, el petr6leo no constituia el principal energético
usado en el mundo. Para las naciones mas industrializadas, el carbon era el combustible
mas relevante y satisfacia mas del 90% de la demanda eléctrica, ya sea en la industria, el
transporte o la calefaccion (Mora Contreras, 2002: 173). Durante las siguientes décadas ira
perdiendo relevancia, no so6lo por las transformaciones tecnoldgicas basadas en

combustibles derivados del petréleo, sino que éste fue mostrando grandes ventajas en
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cuanto a mayor potencia caldrica, facilidad en el transporte y almacenamiento, lo que
reduce notoriamente los costos energéticos y permite una produccidon mas eficiente. Hacia
mediados del siglo XX, la importancia del petréleo era innegable y se consolidé como la
principal fuente de energia en el transporte y la industria, asi como por el desarrollo del
sector petroquimico. Esta transicion del carbon al petréleo, luego de la Segunda Guerra
Mundial, fue acompafiada de notables incrementos en el consumo de energia mundial
(Fouquet, 2016: 6). Para 1965, el petréleo habia superado al carbén como la principal
fuente de energia primaria y, pese al creciente uso de ambos energéticos, la “era del
petréleo” habia llegado para quedarse (Hannah y Rosado, 2020).

Un proceso similar se puede identificar para el caso uruguayo, aunque la “era del carbon”
fue efimera en términos comparativos (Bertoni, 2002: 26-27). Como la mayoria de los
paises latinoamericanos, tuvo una transiciobn mas acelerada y temprana que los paises
industrializados (Rubio y Folchi, 2012).

Esta realidad latinoamericana pudo responder a varias razones. La incorporacion mas
tardia al desarrollo industrial en la region, pudo favorecer la adopcion de nuevas
tecnologias ligadas a los combustibles liquidos, dado el menor peso relativo de las
tecnologias tradicionales, asociadas a los combustibles s6lidos como el carbon. En segundo
lugar, las redes comerciales tejidas con compafiias estadounidenses pudieron actuar de
incentivo para acelerar dicha transicion. Finalmente, el descubrimiento y explotacién de
yacimientos petroliferos en varios paises, a la par de la relativa escasez de carbon, sin duda
contribuyé al mencionado proceso (Rubio y Folchi, 2012: 58). Uruguay siguid este
camino, aunque con cierto retraso respecto a las economias mas cercanas a Estados Unidos
y su temprano vinculo con Reino Unido.

Para algunos autores (Mora Contreras, 2002), se pueden identificar tres grandes periodos
de organizacion del mercado petrolero en actividades vinculadas a la exploracién y
produccion de petroleo, donde tres actores principales jugaron diferentes roles: empresas
privadas, propietarios del recurso (Estados) y consumidores.

Entre 1900 y 1950, son las grandes empresas productoras internacionales las que imponen
las reglas y procedimientos de regulacion a los otros actores, es decir un conjunto de
normas juridicas y acciones econdémicas y politicas que organizan el mercado. No solo se
hace referencia a contratos, leyes petroleras y tratados bilaterales (o multilaterales).
También contribuyen a la regulacion “otras reglas y procedimientos, explicitos o

implicitos, que son expresiones de relaciones econdmicas y relaciones politicas o de
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poder” (Mora Contreras, 2002: 154), lo cual puede ser util para intentar entender el tipo de
vinculos entre las Compafiias privadas y ANCAP en sus primeras décadas de
negociaciones.

Entre mediados del siglo XX y fines de los afios 80s en cambio, son los propietarios del
recurso natural quienes progresivamente comienzan a determinar las reglas de juego en el
mercado, mientras que a partir de los afios 90s se aprecia una creciente influencia de los
consumidores. Para la segunda etapa es clara la incidencia de las politicas de
nacionalizaciones y creacion de la OPEP* para consolidar el poder de accion de los
Estados.

Hacia fines del siglo XIX, la empresa norteamericana Standard Oil Trust, del magnate J.
Rockefeller, luego denominada Standard Oil of New Jersey (1897), controlaba cerca del
80% del petroleo refinado en Estados Unidos, asi como el 90% del transporte por
oleoducto en el pais (Labraga et al., 1991, p. 69). Si bien este control cuasi monopélico del
mercado estadounidense se veria amenazado por el fallo del Tribunal Supremo de
Missouri, al ordenar su division en treinta y cuatro compafiias diferentes aplicando la
legislacion antitrust (Labraga et al., 1991: 70), la Standard Oil seguira siendo una de las
principales empresas petroleras del pais y pronto del mundo.**

La compafia holandesa Royal Dutch y la britanica Shell, se fusionaron en 1907 para
formar la Royal Dutch Shell (més conocida por Shell) y competir en mejores condiciones
con el gigante norteamericano. Si bien partieron del control de unos pozos petroleros en
Borneo, con los cuales satisfacian el mercado asiatico del queroseno, pronto se expandiran
por el mundo, adquiriendo pozos en Ameérica Latina, Estados Unidos (Texas) y Asia
(Labraga et al., 1991: 71).

También a comienzos del siglo XX otros capitales britanicos incursionaron en este
mercado de creciente importancia. El empresario britanico William Knox D'Arcy logré

unas concesiones petroleras en Persia (hoy Iran), que daran resultados en 1908 y pronto se

43 Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo, u OPEC por sus siglas en inglés. Organizacion
intergubernamental creada en 1960 con el objetivo de coordinar y unificar politicas petroleras, asi como
intentar regular y/o estabilizar los precios del producto, entre otros objetivos. Integrado por paises en su
mayoria arabes (aunque también africanos y latinoamericanos), de los cuales se aprovisioné Uruguay
durante el periodo a  analizar  (con la  excepcién  del crudo  peruano).
https://www.opec.org/opec_web/en/about_us/24.htm.

44 En Argentina llegd con el nombre de West India Oil Company, con el cual establecié una filial en
Uruguay. Hacia los afios 30s cambié su denominacion a Esso, en los afios 70s pasé a ser Exxon
Corporation y hoy Exxon Mobil, si bien mantuvo los derechos de marca de Standard y Esso. Estos
cambios de nombre son producto de una serie de asociaciones con otras empresas petroleras.
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le asociara el Almirantazgo britanico, dando origen a la Anglo Persian Oil Company.*®
Finalmente, es necesario mencionar el desarrollo de las empresas petroleras texanas, entre
las cuales destacan Gulf Oil y Texas Company (Texaco) que, gracias a Sus ricos
yacimientos, se convertiran en importantes actores del mercado petrolero internacional.
Hacia los afios 20s, la creciente competencia de precios y la amenaza de superproduccion
de crudo generaron los incentivos adecuados para llegar a una serie de acuerdos entre las
principales compafiias. En 1928, en el castillo de Achnacarry, representantes de las
petroleras britanicas y la Standard Oil se reunieron a discutir y acordar una serie de
mecanismos que racionalizaran el mercado mundial de petréleo y sus derivados,
“consagrando posiciones adquiridas por cada uno de los grupos y fijando porcentajes de
crecimiento para el futuro” (Labraga et al., 1991: 72), asi como evitar superponer
instalaciones onerosas donde ya habia, maximizar los ahorros del transporte, reducir la
produccion donde hubiere sobrantes, etc. A este acuerdo pronto se le sumarian otras
compafiias, como las mencionadas empresas texanas y la Standard Oil de California y la
Socony Vacuum, por lo que para los afios 30s se hablaria del “pool” o “cartel” de las “siete
hermanas”, que intentd controlar la producciéon mundial de petrdleo y sus derivados, con la
excepcion del mercado estadounidense y el soviético, al menos hasta mediados de siglo.*®
Probablemente el legado mas importante que dejaron estos acuerdos fue el sistema de
precios “gulf plus”. Implicaba que el precio del petroleo debia ser, en todos los lugares de
exportacién, igual al de los puertos estadounidenses del Golfo de México. Para llegar al
precio final, se le agregaria un flete ficticio entre el punto de extraccion y el Golfo, lo cual
implicaba un encarecimiento innecesario en los casos del crudo sudamericano que recibia
Uruguay en la época. El sistema estuvo vigente hasta 1947, cuando se paso a tomar como

referencia el Golfo Pérsico (Nahum et al., 2006: 12).

3.3 - Los origenes del mercado nacional de combustibles liquidos

La matriz energética uruguaya siguié -aun con ciertas particularidades en fuentes y timing-

los cambios tecnoldgicos y de consumo observados en el resto del mundo, transitando

45 Actualmente se llama British Petroleum. El interés del Almirantazgo estaba en el proceso de
transformacion paulatina de su flota, de la propulsion con carbén hacia el mas eficiente petréleo, por lo
que era importante asegurarse fuentes de abastecimiento.

46 En 1930 y 1932 se firmaron una serie de acuerdos complementarios que contribuyeron a organizar la
produccion de petroleo y distribucién de combustibles. Sin embargo, los propios efectos de la Gran
Depresion llevaron a que dichos convenios fuesen perdiendo vigencia (Jacob, 1979: 77).
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hacia combustibles con mayor valor energético, mas eficientes y féciles de transportar.
Como sefiala Bertoni, el pais vivid tres procesos o etapas: “la “era del carbon” (1897 —
1913), la “transicion” (1913 — 1945) y la “era del petroleo y la electricidad” (1945 — 1992)
(Bertoni, 2002: 27).

Durante el periodo de entreguerras crece sostenidamente la importancia de los
combustibles liquidos en el pais, proceso que se va a consolidar con la puesta en
funcionamiento de la refineria de ANCAP (1937) y el final de la Segunda Guerra Mundial
(Bertoni, 2002: 27).

Ya en la “era del carbon” se observa la creciente importancia de los productos derivados
del petroleo. El queroseno vive una expansion en su consumo, tanto como fuente de
iluminacién (lamparas y faroles) como para coccion de alimentos y calefaccion de
hogares,*’ convirtiéndose en un producto de consumo popular por su bajo precio y
rendimiento. Era un producto de comercializacién libre, pero su creciente importancia y
consideraciones de seguridad motivaron al gobierno uruguayo a emitir las primeras
regulaciones sobre la importacion y distribucion de petréleos refinados y no refinados.*®
Para algunos autores, los criterios de seguridad fueron tan estrictos que sélo los querosenos
producidos en Estados Unidos por la Standard Oil cumplian con dichos requisitos,
dandoles por dos décadas un “monopolio implicito”, hasta que un cambio en la normativa
en 1921 amplié el espectro de paises importadores (Labraga et al., 1991: 84). Entre 1921 y
1930 se duplico su importacion.

La nafta*® tuvo una demanda inicialmente pequefia pero crecié sustancialmente a partir de
la década de los 20s por la expansion del parque automotor, mientras que algunas
industrias y la progresiva electrificacion del pais eran alimentadas por otros derivados del
crudo (Labraga et al., 1991: 73). De hecho, en esta década la cantidad de automoviles en

relacion a la poblacion de Uruguay llego a ser de las mas importantes del continente,> lo

47 Pese a que el carbon siguié siendo de consumo mayoritario, la importacion de queroseno pasé de
4.077.848 litros en 1884 a 20.899.156 litros en 1914 y casi el doble para 1929. Fuente: Anuarios
Estadisticos, citado en Nahum et al., 2006: 25.

48 EI 14/1/1900 el Poder Ejecutivo publicé un decreto caracterizando el petréleo refinado y el no refinado.
El 16/5/1901 emiti6 la Ordenanza Provisoria del Petroleo, donde se regulaba su importacion,
almacenamiento y comercializacion. En Nahum et al, 2006: 25.

49 En Uruguay y Argentina es habitual el término de nafta para referir a la gasolina, asi figura en la
documentacion y se utilizara en la presente investigacion. Al menos durante los afios 20s y 30s se vendia
nafta verde y amarilla. La segunda también era identificada como gasolina por parte de Aduanas y asi
aparece en los registros. Para el grafico 1 se toman los datos de la nafta comdn o verde, que representaba
mas del 75% de la consumida (Nahum, 1979: 153).

50 Uruguay ocupaba el tercer lugar en cantidad de autos de América Latina, después de Argentina y Brasil,
para 1928. En Labraga et al, 1991: 93.
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que revelaba la importancia creciente de dicho combustible.>

Grafico 1 - Importacién de combustibles en Uruguay, 1915 - 1931
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Fuente: Cuadros 1 a 3 del Anexo Estadistico. Notas: los valores del queroseno comienzan en 1921.
Nota: los valores corresponden a un indice de volumen fisico (litros).

La primera compariia petrolera en establecerse en el mercado local fue la Standard Oil of
New Jersey, a través de una filial que ya operaba en Argentina, la West India Oil Co
(Wico), en 1911 (Nahum et al., 2006: 27).> No solo importaba queroseno y nafta para su
comercializacion, sino que también obtuvo la autorizacion para importar gasoil y fueloil.
Para 1919 llegé la filial de la Shell, la Anglo-Mexican Petroleum, que 10 afios después
pasaria a denominarse Shell México Uruguay Ltd. (Nahum et al., 2006: 28). Ese mismo
afio (1929) ingresé Atlantic Barrere S. A., mientras que en agosto de 1931 lo hizo The
Texas Company Uruguay S. A. (Texaco) (Labraga et al., 1991: 117). A comienzos de los
afios 30s, tres compafias norteamericanas y una britanica controlaban el mercado de

combustibles liquidos del pais.

51 Si bien la tendencia de aumento se corresponde con lo expuesto por Jacob (1979: 91), es preciso sefialar
un aparente error en los calculos sobre los nimeros indices utilizados. Afirma que entre 1920 y 1930 la
nafta aumentd un 1686%, el queroseno (desde 1921) un 102% y el fueloil 4466%, mientras que los
calculos arrojan un aumento de 516,61%, 98,51% y 275,81%, respectivamente. La diferencia es
apreciable para los casos de la nafta y el fueloil. Ver Cuadros 1, 2 y 3 de Anexo estadistico (tener en
cuenta que los valores de los cuadros son con el indice 1920 = 100, a excepcion del queroseno donde se
parte de 1921 = 100).

52 También por esas fechas arriban al pais importantes comparfiias norteamericanas, como el Frigorifico
Swift, lo que ponia de relevancia la creciente influencia del capital estadounidense en el mercado local.
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3.4 - Los origenes de ANCAP, sus cometidos legales y su insercion en el mercado de
combustibles

La creacion de una empresa para la refinacion de crudo tiene algunos antecedentes fallidos
en las décadas anteriores. En 1898 se presentd un proyecto de Refineria Nacional por parte
de un empresario privado, quien solicitaba una concesion para refinar queroseno a cambio
de una serie de beneficios, que fue finalmente rechazado por la Comision de Fomento de la
Camara de Representantes (Nahum et al., 2006: 27).

En 1929, el Banco Francés e Italiano manifestd su interés en invertir en una empresa
nacional de refinacién, asi como se constituyé una Sociedad Uruguaya de Combustibles
con similares objetivos (Nahum et al., 2006: 31). Ambos proyectos contaron con el visto
bueno del gobierno, pero tampoco prosperaron.

Ese mismo afio, similar destino tuvo un proyecto del ministro Edmundo Castillo (batllista)
para crear una refineria estatal en modalidad mixta, pues se proponia abastecer el 50% del
mercado local y no un monopolio del Estado, una formula similar a la vigente en
Argentina. Sin embargo, el presidente Campisteguy observo el proyecto y el Consejo
Nacional de Administracion, que originalmente habia apoyado la iniciativa, no consiguié la
mayoria especial para aprobar el proyecto (Nahum et al., 2006: 31).

Con el impacto de los efectos recesivos de la crisis econdmica mundial en el pais, el
batllismo en el poder® quiso hacerle frente desde la expansion del rol del Estado. Una de
las medidas fue la creacion de un ente industrial (ANCAP) para importar y refinar petroleo
con el cometido de producir los combustibles liquidos necesarios para el pais. Esto
contribuiria al desarrollo de la actividad industrial nacional (y generaria empleo en un
contexto recesivo) y permitiria un importante ahorro de divisas para el pais.

Los legisladores que defendieron el proyecto estimaron que entre 1926 y 1930, el pais
habia gastado $ 34.893.000 en importaciones de nafta, queroseno y fueloil -sin contar
aceites lubricantes, nafta amarilla y gasoil- (Parlamento del Uruguay, 1931: 343). En 1932,
los combustibles llegaron a representar el 38% de las importaciones (Finch, 1980: 123).
Por tanto, dependiendo de las condiciones de suministro de petréleo y de la eficiencia de la

refineria, el pais podria ahorrarse una importante cantidad de costosas importaciones. Se

53 Segun la Constitucion de 1917, el Poder Ejecutivo era de caréacter bicéfalo: un presidente (Gabriel Terra)
y un Consejo Nacional de Administracion (CNA). Este ultimo era controlado por el batllismo durante el
periodo 1929-1933 y es, justamente, una de las razones del golpe de Estado de marzo de 1933: desplazar
al batllismo y sus politicas del poder.
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entendia que el contexto del mercado internacional era favorable pues “hoy en dia, el
petroleo, se ofrece a precios irrisorios y se compra el crudo o los subproductos refinados
por la mitad de lo que valian hace pocos meses” (Parlamento del Uruguay, 1931: 343), por
lo que se veia como el momento oportuno para la creacion del monopolio estatal.>* La
Unica vulnerabilidad que se percibié fue la ausencia de una flota petrolera propia, que
permitiria una mayor libertad para acceder a los productos. Este seria uno de los grandes
problemas que enfrentaria el ente estatal en sus primeras dos décadas, hasta que pudo
comenzar a constituir su propia flota.>®

Durante el proceso de discusion parlamentaria, los miembros informantes argumentaron
que el accionar de las tres Compafiias presentes en plaza, favorecia precios més elevados
de los que habria en competencia o monopolizados por el Estado, con claro perjuicio para
el publico consumidor (Parlamento del Uruguay, 1931: 344).

Por estas razones explicitas, con la alianza entre batllistas y nacionalistas
“independientes™®, se presento el proyecto de creacion del nuevo ente estatal en octubre de
1931, siendo aprobado el 15 del mismo mes como la Ley n° 8764 (Ley Organica de
ANCAP).

Se considera fundamental apelar a la letra de la Ley Orgénica para entender como la Ley
Baltar (n°® 9585) y la firma de los convenios entran en conflicto con algunas de las
caracteristicas y cometidos de la recién creada empresa industrial. Son de principal
relevancia los articulos 1 a 4 y 9, mientras que los articulos 10 y 11 se les puede considerar
de menor relevancia para la tematica.

El articulo 1 es el més destacado y objeto de la polémica que da lugar a esta investigacion.
Se crea un Ente Industrial del Estado (llamado Administracion Nacional de Combustibles,
Alcohol y Portland) con el cometido de gestionar los monopolios del alcohol y
combustible nacional, asi como de importar, refinar, vender petréleo y sus derivados y
fabricar portland (con exclusividad para las obras publicas). Su segundo inciso establece el
monopolio de “la importacion y refinacion de petroleo crudo y sus derivados en todo el

territorio de la Republica” (Ley n° 8764, Art. 1, inciso B; Uruguay, 1931), aspectos que

54 Tomando como referencia el precio del petrdleo en Estados Unidos, entre los afios 20 y 30, se observa un
méaximo del valor en 1926 de U$S 17 por barril (d6lares de 1997) a un minimo en 1931 de U$S 7 por
barril (Gadano, 2006: 358).

55 Proceso retrasado tanto por las dificultades financieras de los afios 30 como por la escasez de tonelaje por
la segunda guerra mundial. Se trata de un fendmeno similar al sufrido en Argentina, donde YPF solo tuvo
una flota de cabotaje que unia Comodoro Rivadavia con la Provincia de Buenos Aires (Gadano, 2006).

56 Se trata de la principal fraccién opositora al liderazgo del Dr. Luis Alberto de Herrera, en el Partido
Nacional.
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siguen plenamente vigentes en la normativa actual. Ello implica que ANCAP debia ser la
Unica empresa autorizada a importar petréleo y combustibles liquidos derivados de él, asi
como construir una refineria de petréleo para procesar la materia prima. Pese a que ha sido
un monopolio celosamente defendido por el ente estatal, durante el periodo de vigencia de
los convenios no siempre se hizo efectivo. Tanto la importacion autorizada de ciertos
combustibles que la Refineria no podia destilar (expresa en los primeros contratos), como
la compra de crudo de las Companias para “sus combustibles” fueron situaciones que se
discutiran mas adelante y que, en el Gltimo caso, ponian en tela de juicio la potestad
monopdlica del ente.

Sin embargo, es el tercer inciso el que constituye el ndcleo del problema que se resolvera
con la firma de los citados convenios. Alli se determina el derecho exclusivo del Estado “a
la importacion y exportacion de carburantes liquidos, semiliquidos y gaseosos, cualquiera
sea su estado y composicion, cuando las refinerias del Estado produzcan por lo menos, el
50% de la nafta que consuma el pais” (Ley n°® 8764, Art. 1, inciso C; Uruguay, 1931). El
“cuando” del texto implica que no es de aplicacion inmediata, lo que dara espacio a las
interpretaciones y polémicas surgidas por la posterior Ley Baltar (1936), también a discutir
en una seccion posterior.

Se habilitan las expropiaciones consideradas de interés publico para la instalacion de
oficinas y féabricas necesarias, siguiendo los procedimientos judiciales habituales o por
resolucion amistosa entre las partes (Ley N° 8764, Art. 2; Uruguay, 1931).

El articulo 3 reviste mas importancia de la tradicionalmente adjudicada. Convierte a la
empresa en un Ente Auténomo y establece un Directorio para dirigirlo, compuesto por siete
miembros. También se le asignan las funciones al Directorio, desglosando doce items de
variada relevancia. El inciso F, expresa que podrd “fijar los precios de venta con
aprobacion del Consejo Nacional de Administracion” (Ley n° 8764, Art. 3, inciso F;
Uruguay, 1931). También podra “instalar, cuando lo juzgue oportuno, las refinerias de
petroleo, previo concurso de proyectos entre las casas especializadas™ (Ley n° 8764, Art. 3,
inciso G; Uruguay, 1931), tarea que comenzo6 pocos meses después y se concretd en 1937.
Mientras no se concretase el monopolio del inciso C del Art. 1, debera encargarse de “la
importacion o aprovisionamiento de combustibles destinados a los servicios publicos, a la
preparacion de carburantes nacionales o a la venta al publico.” (Ley n°® 8764, Art. 3, inciso
H; Uruguay, 1931), tarea que gener6 los primeros “choques” con las Compaiias y la

apertura de tratativas comerciales con la Union Soviética. Dicho aprovisionamiento se
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podia gestionar gracias al recurso de “contratar o adquirir los transportes que juzgue
necesarios para los fines de la industria de la refineria” (Ley n° 8764, Art. 3, inciso [;
Uruguay, 1931), tarea que no podra cumplir en los primeros tiempos. Por ultimo, se
habilita a “refinar petroleos crudos o sus derivados, preparar y vender todos los productos
propios de esta industria” (Ley n°® 8764, Art. 3, inciso K; Uruguay, 1931), es decir, abarcar
todos los aspectos del negocio y productos que se puedan comercializar a partir de dicha
materia prima.

Por su parte, el articulo 4 exonera de “derechos, de impuestos y patentes aduaneras e
internas” (Ley n°® 8764, Art. 4; Uruguay, 1931) a las importaciones y exportaciones del
ente industrial. Pero debera volcar trimestralmente a Rentas Generales todos los impuestos
vigentes y a crearse en el futuro, vinculados al mercado interno.

El articulo 9 constituye una disposicion caracteristica de los problemas comerciales de la
época, en un contexto de contraccion comercial, reduccion del multilateralismo y la
proliferacion de acuerdos bilaterales. Se establece que todas las contrataciones que se
hagan en el exterior (en el marco de esta ley), salvo casos de costos excesivos, se prefiera a
“paises que acepten reciprocidad comercial o reciban en pago productos uruguayos” (Ley
n° 8764, Art. 9; Uruguay, 1931).%

Se analizan por separado los articulos 10 y 11, referidos a la propiedad de yacimientos y
autorizacion de prospecciones, no por ser de importancia menor al momento de votarse la
ley sino por lo exiguo de sus consecuencias. Es probable que la empresa ANCAP pudiera
haberse desarrollado con mayor fortaleza (como algunas de sus pares latinoamericanas) si
hubiese contado con la materia prima en su propio territorio y no depender del suministro
externo, uno de los aspectos claves de los convenios, por mas que su concrecion hubiese
implicado algunas décadas de trabajo. Se miraba con interés el desarrollo de la exploracién
petrolifera en Argentina, donde convivian pozos de la estatal YPF con los gestionados por
la Standard Oil (principalmente en Salta) y los conflictos que se generaron entre las
empresas en la década previa (Gadano, 2006).

Por ello, el articulo 10 explicita que “los yacimientos de petréleo y demds hidrocarburos,
solidos, pastosos, liquidos y gaseosos, existentes en el pais, que hayan sido descubiertos o

puedan descubrirse, son de propiedad exclusiva del Estado.” (Ley n° 8764, Art. 10;

57 Resulta curioso que uno de los legisladores que se opuso a dicho articulo fue el diputado comunista
Eugenio Gomez, quien sefialé que debia votarse el articulo al grito de “Viva el imperialismo™ (Parlamento
del Uruguay, 1931: 367). Uno de los primeros acuerdos comerciales de ANCAP fue con la empresa
soviética luyamtorg, donde en abril de 1932 se firm6 un acuerdo de intercambio de nafta y queroseno por
productos uruguayos (Jacob, 1979).
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Uruguay, 1931). La exploracién y descubrimiento de potenciales puntos de extraccion
estard fuertemente controlada, pues “solo por orden del Estado podran hacerse cateos,
sondajes, estudios de terreno y exploraciones en busqueda de los yacimientos que
comprende el articulo 9. La explotacion de los yacimientos que se encuentren, sera hecha
por el Ente Industrial del Estado” (Ley n° 8764, Art. 11; Uruguay, 1931).% Es evidente la
intencion monopdlica de la futura exploracion y explotacion petrolera, en caso de
encontrarse, para evitar el ingreso y la competencia de las compafiias internacionales, con
mas capital y experiencia y, por ello, con capacidad para obstaculizar la autonomia del ente

estatal.

3.5 - El cambio politico “antiestatista” y la oposicion a ANCAP

La creacién de ANCAP generd no pocos cuestionamientos politicos y econdmicos. La
formacion de otro ente estatal, los monopolios contenidos en su ley de creacion®® sobre
combustibles y alcoholes (el problema del portland vendrd mas adelante) y la crisis
econdmica en el contexto de la Gran Depresion, despertaron profundos rechazos en los
sectores politicos mas conservadores y antiestatistas de los partidos tradicionales, en
particular el “herrerismo” y el “riverismo”. Por su parte, los “batllistas” y “nacionalistas
independientes”, lo promovieron como parte de su acuerdo politico, etiquetado por sus
detractores como el “pacto del chinchulin®, para consolidar su influencia politica y
responder a las avatares de la crisis econémica que se vivia (Jacob, 1979).

También desde el sector empresarial, tanto local como extranjero, se vio con hostilidad a
este nuevo actor. Se temia una nueva oleada estatista, con la consiguiente carga fiscal que
traeria aparejada. Tampoco se deben descartar los prejuicios ideolégicos de estos grupos,
afines politicamente a una doctrina mas liberal de la economia.

No obstante, quienes daran una lucha mas firme en tal sentido fueron las compafiias

petroleras internacionales que operaban en plaza, pues temian perder las inversiones

58 El autor considera que es desconcertante la redaccion de una parte del articulo. Los permisos de
exploracion y cateos en busca de petroleo autorizados por el Estado, refiere a los “yacimientos que
comprende el articulo 97, cuando deberia referirse a los del articulo 10, especifico sobre yacimientos. El
noveno trata sobre las preferencias comerciales con ciertos paises para contrataciones en el exterior. No se
ha encontrado una explicacion que parezca satisfactoria. Se consulto la redaccidn original en el DSCR, en
el Registro de Leyes que publica IMPO (publicaciones oficiales) y también en la historia de ANCAP
(Nahum et al., 2006), todos con la misma redaccién aparentemente errénea y sin enmiendas posteriores.
Tampoco se discute en ninguno de los documentos consultados.

59 La ya mencionada Ley n° 8764, de 1931.
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realizadas y la continuidad de su negocio por la aplicacién del monopolio. Ademas, es
necesario entender la creacion de ANCAP y la molestia de las compafiias extranjeras en el
marco mas amplio de la politica del Consejo Nacional de Administracion entre 1931 y
1933. Cabe destacar el control de cambios en manos del Banco Republica, las limitaciones
al envio de remesas al exterior, el aumento de impuestos a las importaciones, entre otras
medidas que afectaron el normal desarrollo de sus actividades (Nahum et al., 2006).
En 1932, la creciente dificultad para obtener divisas con las que pagar las importaciones de
combustibles, fue considerada insostenible por las filiales de Standard Oil y Shell. En lo
que se llamo la “crisis de la nafta”, decidieron suspender las importaciones de combustible
y racionar las ventas al publico hasta que se normalizara la adquisicion de divisas para
importar, un mecanismo de presion para un gobierno en plena escasez de divisas (Nahum
etal., 2006: 72).
En los primeros llamados a licitacion por compra de combustibles, Standard Oil y Shell no
se presentaron. ANCAP tuvo que recurrir a otros proveedores e iniciar negocios con la
empresa soviética luyamtorg, establecida en Buenos Aires. Se firmd un convenio (8 de
abril de 1932) para la compra de 20.000 toneladas de nafta (cerca del 25% del consumo
nacional) y 10.000 toneladas de queroseno (casi el 30% del consumo) (Jacob, 1979:144).
En noviembre del mismo afio, lanzé la licitacion para cubrir la demanda de los afios 1933-
1934, a la que se presentaron la firma soviética y las compafiias estadounidenses Atlantic y
Texaco, de reciente presencia en el mercado local.
Otro frente abierto (ya sefialado) fue el de la diplomacia, en particular la britanica. Los
directivos de las empresas apelaron a la intervencion de sus respectivos gobiernos para que
defendieran sus intereses amenazados. Desde manifestaciones publicas de descontento
hasta intensas gestiones ante funcionarios publicos locales, su participacion “oscilo entre la
persuasion y la amenaza”. (Nahum et al., 2006: 72). En un memorando presentado al
gobierno uruguayo, con fecha 5 de noviembre de 1931, Shell Mex Uruguay Ltd. advertia
de los inconvenientes de la nueva empresa estatal:
“Si el Estado crea un monopolio, tendrd que hacerse cargo de las instalaciones
privadas que valen millones de pesos o instalar nuevas que también representarian
enormes salidas en efectivo y en moneda extranjera. [...] Tomando en cuenta lo que
esto representa en amortizacion e interes, no es dificil prever que el negocio dara
pérdida a menos que los precios a los consumidores se aumenten, lo que significaria

un nuevo impuesto al consumo sin el correspondiente beneficio al erario o para el
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pais.
[...] Nuestra compafiia, que representa un gran capital britanico, no puede
contemplar que, a los efectos de crear un nuevo intercambio, se olvide que
Gran Bretafia ha sido un buen amigo de Uruguay por mas de un siglo, y que
importa desde Uruguay mas de un tercio de lo que este pais exporta.”
(Nahum, 1993: 164-165).
Se observa la critica a un proyecto que se entiende “inapropiado” si lo que se pretende es
resolver la salida de divisas y para el cual el pais no esta preparado. Solo incrementaria los
costos del pais y/o de sus consumidores. Pero también se aprecia la amenaza sobre los
intereses comerciales uruguayos, tan dependientes del Reino Unido para cubrir més del
30% de sus exportaciones.®
Las actitudes del capital norteamericano y su cuerpo diplomatico fueron mas mesuradas.
Les preocupaba la posibilidad de expropiaciones sin indemnizacion, pero entendian que la
influencia estadounidense era menor a la britanica (convenia aprovechar el accionar de
ésta) y las relaciones comerciales eran menores, dado que Uruguay importaba mucho pero
exportaba poco hacia ese pais.®! El representante legal de la West India Oil Company
(Campbell) le escribi6 al Secretario de Estado, con fecha 6 de octubre de 1931 (dos dias
antes de discutirse el proyecto en Diputados), manifestandole que:
“Los ciudadanos norteamericanos que han invertido capitales en establecer y operar
el negocio petrolero en Uruguay, se veran seriamente afectados y sufriran fuertes
pérdidas con la creacion de dicho monopolio. El proyecto de ley presentado no
contempla la posibilidad de indemnizar a los norteamericanos que han invertido
capitales en el negocio petrolero de ese pais. [...] Por lo tanto, pedimos
respetuosamente que se solicite informacion fehaciente sobre el proyecto de ley
presentado y que se realicen los planteos y advertencias que la situacion aconseje.”
(Rodriguez Aycaguer, 1996: 68).
En cambio, el representante estadounidense en Uruguay (Wright) aconsejo al

60 Cabe recordar que solo unos meses después (julio-agosto de 1932) se llevaria a cabo la Conferencia de
Ottawa (British Empire Economic Conference), donde el Reino Unido intentaria crear una zona de
comercio protegido con sus colonias y dominios, del cual saldrian perjudicados tanto Argentina como
Uruguay. Se podria pensar que, mas alla de las politicas discriminatorias hacia el capital britanico y la
creacion de ANCAP, el resultado de dicha conferencia no parece que pudiera ser muy diferente.

61 Para el periodo 1928-1934, las exportaciones uruguayas hacia el Reino Unido representaban el 30% del
total, mientras que el mercado estadounidense apenas cubria el 7% de las mismas, de ahi su menor
incidencia. En cambio, las importaciones norteamericanas ya superaban a las britanicas (19% y 18%
respectivamente) (Nahum, 1979: 151).
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Departamento de Estado una linea méas moderada, también transmitida a la compafiia:
“sugeri que no seria prudente plantear el tema de la indemnizacion en este
momento, porque referirse a ello ahora, mucho antes de que exista la posibilidad de
poner en préactica dichas leyes, podria ser interpretado por el Gobierno uruguayo
como una forma de hacerle saber que la West India Oil Company se retiraria de la
plaza”. (Rodriguez Aycaguer, 1996: 75).

Se consideraba que una presion excesiva podria generar respuestas equivocadas del

gobierno uruguayo e incluso se dudaba de la viabilidad del proyecto que, en el mejor de los

casos, tardaria varios afios en fructificar y, en el peor escenario, se podrian lograr
indemnizaciones en mejores condiciones.

Sin duda, los afios de depresion econdmica, asi como la confrontacion creciente entre

modelos enfrentados en lo politico, propiciaron el golpe de Estado de Gabriel Terra, en

marzo de 1933. Se ha discutido cuanto peso tuvo la novel empresa estatal en la motivacion

para la interrupcion democratica, pero hay pocas dudas que contribuyd de alguna manera a

ella. Las fuerzas contrarias al ente sin duda celebraron el cambio de rumbo dado. De

hecho, a partir de 1934 y nueva Constitucion mediante, se observo un Parlamento mas

hostil a las politicas estatistas (Bertino et al., 2001).

3.6 - La Ley Baltar y sus consecuencias

En este contexto, y antes de que estuviese en funcionamiento la refineria de ANCAP, un
poco conocido diputado, el colorado Joaquin Baltar, introdujo un sucinto proyecto de ley
de dos articulos (con fecha 17 de julio de 1935), que deroga las facultades de los entes
estatales para implantar monopolios por via administrativa, quedando sujeto los mismos a
la aprobacion explicita del Parlamento en lo sucesivo. Fue promulgada el 20 de agosto de
1936 (Ley n° 9.585).

En su primer articulo establece: “Quedan derogadas todas las disposiciones legales que
reconocen a ciertos entes autbnomos del Estado, la facultad de implantar monopolios de
cualquier clase o de gestionar su implantacion por via administrativa” (Ley n° 9.585, Art.
1; Uruguay, 1936). En su exposicion de motivos, el legislador comienza sefialando que el
Art. 282 de la Constitucion de 1934 (la vigente en ese momento) establecia: “Se declara en
su fuerza y vigor las Leyes que hasta aqui han regido en todas las materias y puntos que

directa o indirectamente no se opongan a esta Constitucion ni a las Leyes que expida el
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Cuerpo Legislativo” (ANCAP, 1937a: 5). Es decir, a los monopolios ya implantados y en
funcionamiento no se les cuestiona su legitimidad, pues son producto de un orden juridico
previo que no contradice la vigente Carta Magna. Sin embargo, con la nueva ley se
eliminan todas las potestades legales para implementar futuros monopolios a los entes
autonomos del Estado por su propia voluntad.

En su articulo 2 expresa: “Los proyectos ¢ iniciativas a que se refiere el articulo anterior,
solo podran llevarse a cabo mediante leyes sancionadas de acuerdo con lo dispuesto en la
segunda parte del inciso numero 17 del articulo 75 de la Constitucion” (Ley n°® 9.585, Art.
1; Uruguay, 1936). Citando expresamente el caso de ANCAP, no discute la vigencia del
inciso B de la Carta Organica (monopolio de importacién y refinacion, que estan vigentes
desde antes del cambio constitucional) pero si el del punto C, respecto al monopolio de la
importacion e importacion de combustibles cuando la refineria produjese al menos el 50%
del consumo de nafta del pais, por la sencilla razén de que ain no estd vigente pues la
refineria no estaba pronta. Por tanto, para efectivizar dicho monopolio y cualquier otro a
futuro, se precisaria de una sancion legislativa expresa en cada caso. Baltar es concluyente
cuando afirma que “lo menos que deberia hacerse seria ratificar, en cada caso especial, las
leyes que hayan concedido a determinados organismos el usufructo de aquella clase de
privilegio, mediante una nueva sancion legislativa” (ANCAP, 1937a: 6) por medio de una
mayoria absoluta de cada cdmara. Dado el espiritu antiestatista de la Legislatura emanada
del golpe de Estado, no parecia probable que se votase ningin nuevo monopolio para las
empresas del Estado.

Mas alla de la ambigliedad de la norma propuesta, asi como las confusiones observadas
durante la discusion parlamentaria respecto a su alcance, su aprobacion supuso un
cimbronazo a las aspiraciones de ANCAP de poder implantar el monopolio de los
combustibles liquidos cuando la refineria cumpliese la meta establecida por ley.

Pese a su simplicidad formal, esta ley encerraba algunas complejidades interpretativas, asi
como el uso de expresiones legales ambiguas que alimentaran la discusion durante la
vigencia de los convenios. Hasta fines de los afios 60s se contempld la posibilidad de
implantar el “monopolio integral de los combustibles”, pues se entendia desde el ente que
la norma no afectaba al monopolio del inciso C y que la solucion de los convenios fue
debido a la debilidad economica y financiera del ente, asi como del clima politico hostil de
los afios 30s. También se evalud la posibilidad de una ley interpretativa de los alcances de

la Ley n° 9.585, aspecto que se discutird en una seccién posterior. Desde el interior de
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ANCAP se expresaron en tal sentido respecto a ley Baltar. Seguir esa discusion legal sirve
para problematizar de forma documentada los origenes de la solucion de los convenios.

El asesor letrado del ente, el Dr. Juan J. de Amézaga elevo sendos informes juridicos (1935
y 1936) con una interpretacion en tal sentido. El inciso C del art. 1 de la Ley n°® 8764 “no
establece ninguna facultad de implantar monopolios” (ANCAP, 1937a: 8), sino que ya esta
establecido y funcionando. Cuando la refineria alcance el 50% del consumo nacional, se
tornaria efectivo. La necesidad de llenar una condicion no es una facultad, por lo que la ley
Baltar no anula el monopolio referido. Si bien a su entender la letra de la ley es clara, es en
la exposicién de motivos donde la situacién puede dar lugar a “torcidas interpretaciones”
(ANCAP, 1937a: 9). Cita al propio autor de la ley, cuando indica que el proyecto “no se
refiere a las leyes ya ejecutadas ni a los monopolios ya establecidos de acuerdo con leyes
anteriores” (ANCAP, 1937a: 10). Rechaza que pueda afirmarse que no ha habido
“principio de ejecucion” con los dos monopolios del ente. En los tres afios anteriores,
ANCAP inici6 la importacion de combustibles liquidos, construyé dos plantas de
almacenamiento y desarroll6 una estructura comercial por todo el pais. ElI segundo
monopolio estaba claramente en ejecucidn, pues se firmé un contrato de cinco afios con la
compafiia Anglo Ecuadorian Oilfields para el aprovisionamiento de crudo y, en el predio de
La Teja que adquirié el ente, ya estaba en construccion la aludida refineria, que estaria
pronta para el afio siguiente.

Citando al Ing. Mosconi, director de YPF cuando se cre6 ANCAP, Amézaga subrayo la
importancia de la refinacion para controlar el mercado nacional de combustibles. Sin
refineria es imposible hacer frente al poder de las grandes compafiias que acaparan el
mercado internacional. Sin embargo, conseguir el crudo y refinarlo es algo mucho mas
accesible, por la mayor disponibilidad de agentes vendedores. Por tanto, cercenar un
aspecto fundamental de la mision del ente, como lo es el control del mercado a través de un
monopolio, con nuevas restricciones legales conduciria al fracaso de la empresa estatal. Sin
dicho monopolio, ANCAP no podria enfrentar la presion de “los trust mundiales que
dominan el mercado del petroleo en todos los continentes” (ANCAP, 1937a: 13).
Finalmente, si le reconoce a la polémica ley que se derogaria la facultad del ente de
implantar el monopolio de las bebidas destiladas, pues el inciso A del articulo 1 de la ley n°
8764 habilitaba “cuando el Ente Industrial lo crea oportuno” (Ley n° 8.764, Art. 1, inciso
A; Uruguay, 1936), remarcando que se trata de una posibilidad o facultad, no un

monopolio efectivo como entendia que era el del inciso C.
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Con fecha 30 de noviembre de 1935, el Ministro de Industrias e interventor de ANCAP®?,
Dr. Zoilo Saldias, elevd una nota donde reconoce y hace suya la opinién del letrado
Ameézaga sobre el alcance e interpretacion de la Ley Baltar y la no afectacion del
monopolio del inciso C.%% Se extiende sobre la afectacion a las bebidas alcohélicas, que si
se ven afectadas por la nueva norma, aunque se admiten excepciones pues, algunos
monopolios ya comenzaron a operar por decretos del Directorio del ente. Con fechas 24 de
diciembre de 1931, 14 de abril de 1932 y 2 de junio de 1932, la ANCAP ya establecio el
monopolio de las cafas, grappas y similares. (ANCAP, 1937a: 20). En cuanto al portland,
no habia sido iniciada aun la instalacion de la fabrica, por lo que el referido proyecto si le
afecta en las posibilidades de declarar monopolio 0 no, salvo nueva ley que lo habilite.
Concluye que no puede manifestar “su conformidad ni emitir opinion favorable sobre la
modificacion de la ley organica del ANCAP por via indirecta”, al eliminar su derecho a
implantar nuevos monopolios de bebidas destiladas, que afectarian la productividad de la
empresa y el sostén econdémico que el Departamento de Alcoholes realiza al Departamento
de Combustibles, “por ahora y quizas por mucho tiempo mas” (ANCAP, 1937a: 21). De lo
que se deduce que los alcoholes eran un sector muy rentable y los combustibles estaban
representando un enorme esfuerzo financiero (refineria, depdsitos, materias primas, barcos,
red comercial) que solo podia ser sostenido por la expansion de las ventas de alcoholes
destilados en condiciones monopolicas.

El 3 de diciembre de 1935, el Poder Ejecutivo® elevo un Mensaje al Poder Legislativo, en
vista de las dudas planteadas por el proyecto alin en discusion. Aclaré que se comparte la
visién de ANCAP respecto a la no afectacion del monopolio integral (incisos B y C), y
pretendid “solicitar pronunciamiento expreso del Parlamento sobre el punto, para evitar las
dudas de interpretacion que podrian tener origen en algunos paragrafos de la exposicion de
motivos del autor y del informe de la Comision respectiva” (ANCAP, 1937a: 23-24), a fin
de facilitar la interpretacion y alcance de la proyectada norma. En cuanto al monopolio de
las bebidas destiladas y el portland, el Poder Ejecutivo también compartia la vision de
ANCAP de rechazo a la reforma indirecta de su Ley Organica por las limitaciones del
proyecto. Plantea dos posibles escenarios para encarar el problema. El primero seria no

innovar y dejar la situacion como esta, “el mas logico” (ANCAP, 1937a: 24). La segunda

62 Fue Interventor de ANCAP entre el 12 de noviembre de 1935 y el 31 de enero de 1936. (Nahum et al.,
2006: 98).

63 Tal es la coincidencia de criterios que la nota adopta parrafos enteros copiados del informe de Amézaga,
pero sin citarlos.

64 Con las firmas del Presidente Gabriel Terrra 'y su Ministro de Industrias Zoilo Saldias.
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opcion seria eliminar por ley los monopolios de la Ley n° 8.764 y volver a discutirlos y
sancionarlos o no.

En agosto de 1936, Amézaga suscribio un segundo informe (previo a la promulgacion de la
ley Baltar) donde se repiten las valoraciones anteriores pero se agrega que la nueva norma
“podré crear dificultades de orden politico (interpelaciones por supuesta violacion de la
nueva ley) y dificultades de orden practico, pues las Compafiias privadas pretenderan que
ha sido derogado el apartado C del articulo 1”7 (ANCAP, 1937a: 26).

Por su parte, el Directorio del ente® envié al Ministro Saldias, con fecha 11 de noviembre
de 1936 (posterior a la promulgacién de la ley), una nota donde se le solicita comunique
claramente cual es la opinion del Poder Ejecutivo sobre el alcance de la ley Baltar v,
especificamente, si el monopolio del inciso C estaba derogado o no. Se reiteraron todos los
argumentos planteados previamente, pero se agreg6é un nuevo elemento a la ecuacion: la
refineria. Va a estar en funcionamiento en apenas unos meses, con una capacidad de
168.500 toneladas de petréleo procesado por afio (ANCAP, 1937a: 32). Sin el monopolio y,
por tanto, en competencia, “producira la mitad del rendimiento, encareciendo, por
consiguiente, el costo de los productos.” (ANCAP, 1937a: 33). Este es un punto clave para
entender la postura de compromiso de ANCAP, al no poder implantar el monopolio
integral y preocupado por la amortizacion de esta costosa obra.

En su respuesta del 5 de diciembre de 1936, el Ministro Saldias reiterd las coincidencias
con la vision del Directorio y los argumentos ya esgrimidos. Agrego que, pese al pedido
del Poder Ejecutivo, ni el Senado ni los Representantes realizaron ampliaciones
aclaratorias sobre el alcance de la norma votada. De hecho, no hubo informe de Comision
en el Senado, y se trat6 directamente en la Cémara, luego de su pasaje por Diputados
(ANCAP, 1937a).

En la Camara Baja, donde entrd originalmente el proyecto, el informe de la Comisién de
Constitucion y Legislacion apoyé claramente el sustento legal y explicito los alcances de la
norma. Entre otros argumentos, la vigente Constitucion (1934) “surgié de un nuevo estado
de conciencia nacional que refleja otras orientaciones en materia econémica financiera”
(Parlamento del Uruguay, 1935: 61). Ademas, dado que “esos monopolios no se han creado

todavia y, en consecuencia, no han provocado prevenciones ni restringido actividades”

65 Como consecuencia del golpe de Estado de 1933, se produjo una reorganizacion del Estado y sus entes
auténomos. El Directorio de ANCAP fue removido y se eligié un nuevo colectivo, presidido por el Dr.
Carlos de Castro (luego de un muy breve mandato del Teniente Coronel Pablo Moratorio), el que dirigiria
el ente hasta 1942, excepto breves interrupciones. (Nahum et al., 2006: 98).
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(Parlamento del Uruguay, 1935: 61), no pueden validarse bajo leyes orgénicas anteriores a
la actual Carta Constitucional.

En la Camara Alta, algunos legisladores plantearon sus dudas sobre el alcance de la ley y
pidieron que se pasara a Comision (Senador Accinelli). Otros entendieron que no se veian
afectados los monopolios de ANCAP (Senador Garcia) sino que “debe cerrarse el
advenimiento de nuevos monopolios en el pais” (Parlamento del Uruguay, 1936a: 304). En
cambio, algunos senadores como Rospide se mostraron bastante enfaticos en impedir que
la ANCAP pudiese ejercer dicho monopolio. El entendia el proyecto a votar “con la
interpretacion amplia que le han dado su autor y la Comision informante” (Parlamento del
Uruguay, 1936b: 308), es decir, que el monopolio del inciso C aln no esta vigente y por
tanto queda incluido.

La discusion parlamentaria reflejo, por un lado, cierta ambigledad en la interpretacion que
los propios legisladores le daban tanto al monopolio del inciso C (si se trata de una facultad
0 si ya esta vigente) como al alcance de la Ley Baltar. Lo que si es claro es la voluntad de
limitar o impedir nuevos monopolios estatales, entre los que a su entender entraria la
importacion y exportacion de combustibles. Lo plante6 muy graficamente el senador
Rospide al afirmar que ese fue “uno de los grandes motivos de la revolucion del 31 de
marzo:*® terminar con estos monopolios. Dar libertad de trabajo”. (Parlamento del
Uruguay, 1936a: 304).

La posicion final del Poder Ejecutivo, luego de analizar lo discutido y aprobado en el
Parlamento, fue que la nueva norma no afectdé de ninguna manera al monopolio
cuestionado y éste seguia vigente, tal fue su conclusion. Quizas en esta linea se pueda
entender que se promulgase la ley el 20 de agosto de 1936 sin realizar observaciones al
respecto, pues se entendia que la ley no era mas que una reafirmacion del precepto
constitucional vigente en su articulo 75 (inciso 17), sobre la potestad legislativa para
conceder monopolios y las mayorias especiales que se requerian.

Pese a todo, el Directorio asumid que esta nueva legislacion no permitia a ANCAP el
monopolio de la comercializacion de los derivados de petréleo, pues de lo contrario se
veria a merced de un potencial juicio por dafios y perjuicios de las compafiias afectadas.
No estaban seguros de contar con el respaldo (politico y financiero) del Poder Ejecutivo,
pese a sus palabras, y eran plenamente conscientes de la hostilidad reinante en el Poder

66 Expresion utilizada por los defensores del nuevo régimen surgido en el Golpe de Estado del presidente
Terra en 1933, que excluy6 al batllismo del poder.
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Legislativo hacia la aplicacion del inciso C.

Este dificil contexto era el que enfrentaba la empresa estatal cuando logr6é terminar su
refineria en 1937 y ponerla en marcha. En poco tiempo estuvo en condiciones de producir
mas del 50% requerido de la nafta del pais y poner en marcha el monopolio. Pero faltaban
las condiciones politicas que “cubrieran” a la empresa y sus directivos de cualquier
eventualidad. Sumado a las presiones de las compafias extranjeras y las legaciones
diplomaticas de sus paises, pronto se vio que el Unico, o al menos el mejor camino posible
era llegar a alguna férmula de compromiso con dichas empresas.

De la documentacion analizada no se desprenden las verdaderas razones del camino
optado. En el verano de 1937, seguramente se realizaron numerosas gestiones y
negociaciones entre las partes, que no quedaron documentadas o al menos no se ha podido
acceder a ellas. Basta recordar que en diciembre de 1936 el Poder Ejecutivo le recordaba al
ente que su situacion no habia cambiado y apenas unos meses después, el 22 de mayo de
1937 se firmd un primer contrato provisorio entre ANCAP y las Compafiias (ANCAP,
1937b),%” que daria lugar al convenio del afio siguiente. Parece claro que la postura del
gobierno fue modificada por acontecimientos, presiones diplomaticas o comerciales que no
fueron explicitadas. Pero puede inferirse que, a pesar de las declaraciones en sentido
afirmativo, el Poder Ejecutivo le debe haber transmitido a ANCAP, por otras vias, que lo
mejor era llegar a alguna solucién amistosa con las Compafiias y desistir, al menos de
momento, con la implantacion del monopolio integral. Cabe recordar que una de las
ultimas tareas como presidente de Terra fue aprobar la firma del primer convenio, en enero
de 1938.

67 Se trata de un contrato preliminar que simplemente establece las lineas generales sobre las que se
discutira el convenio definitivo de 1938. Consta de tres articulos (en tres carillas) donde se enuncian los
topicos a acordar, la posibilidad de rescision por falta de acuerdo entre las partes y el derecho de agregar
alguna clausula no contemplada en este resumen.
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Capitulo 4 - Los convenios y sus renovaciones

Los afios finales de los 30s y comienzos de los 40s mostraron algunas sefiales de
continuidad y otras de permanencia. El régimen de Terra habia logrado cierta estabilidad
econdémica desde 1935, con una reactivacion de la actividad econdmica estatal y del
incipiente sector industrial privado (Nahum et al., 1998). En marzo de 1938 se celebraron
elecciones que llevaron a la Presidencia al General Alfredo Baldomir, cufiado y Jefe de
Policia de Montevideo del anterior presidente, pero que gradualmente fue conduciendo una
politica de transicion hacia la “normalizacion democratica”®®, distanciandose
progresivamente de la “vieja guardia” terrista y del herrerismo. En el plano internacional,
pese de la ruptura de relaciones diplomaticas con la Unién Soviética y la Republica
Espafiola por “afinidades ideoldgicas™” de algunos elementos del gobierno terrista con los
fascismos europeos y el Brasil de Vargas, hubo un creciente acercamiento a Estados
Unidos, cuyo liderazgo politico e influencia econdmica se vuelve determinante en la
region, incluso por encima de la tradicional presencia britanica (Reyes Abadie y Melogno,
1995). El estallido de la Segunda Guerra Mundial y el papel del gobierno estadounidense y
sus empresas en la region fueron la nota dominante de estos afios. El andlisis de los dos
primeros convenios (1938 y 1944, asi como la prérroga de 1943) no puede ser ajeno a este

contexto.

4.1 - El origen y vigencia de los convenios

La situacion de “precariedad” politica del ente, sumada a la condiciéon marginal del
mercado uruguayo de combustibles liquidos, pequefio y sin producir la materia prima,
condicionaron fuertemente a la empresa a intentar algun tipo de arreglo que hiciera viable
su existencia en convivencia mas o menos forzada con filiales de grandes empresas
transnacionales.

La “solucion” a la que se arrib6 fue la firma de un contrato o convenio entre las partes. El

Directorio de ANCAP, pese a que por varias décadas (al menos hasta los afios 70s, por la

68 Proceso que desembocd en el golpe del 21 de febrero de 1942, donde el presidente Baldomir disolvio las
Camaras, destituy6 a la Corte Electoral y cre6 un Consejo de Estado (consultivo), donde participaron
algunas figuras relevantes del batllismo, como Batlle Pacheco, Berreta y Martinez Trueba. Este Consejo
redactd un nuevo proyecto constitucional (1942), que permiti6é una vuelta a la “normalidad” politica, es
decir, el retorno del batllismo y el nacionalismo independiente a la actividad politica electoral (Reyes
Abadie y Melogno, 1995).

62



documentacion estudiada) no desistio del objetivo de implantar el monopolio de los
combustibles, se resigné a firmar los consabidos convenios petroleros con Esso, Shell,
Atlantic Barrere y, de manera especial, con Texaco.5°

Estos convenios estructuraron el mercado de combustibles liquidos en el Uruguay desde
enero de 1938 hasta su denuncia, producto de la crisis petrolera, en noviembre de 19737°,
En definitiva, la inseguridad legal y la presion politica de las empresas llevaron a la firma
de un acuerdo que las autoridades del ente veian, en el mejor de los casos, como un mal
menor. La casi inmediata irrupcion de la Segunda Guerra Mundial y la escasez
consiguiente de petrdleo, regulado por Estados Unidos y su aliado Reino Unido™ parecio
darles la razén. Ademas, el convenio le permitié a la refineria de ANCAP procesar todo el
crudo que demandaba el pais, logrando trabajar a maximo rendimiento y con menores
costos operativos que si solo refinara la mitad de la demanda, si las compafiias privadas
seguian importando su propio combustible. Recién a mediados de los afios 50s, con la
creciente abundancia de fuentes de suministro y del aumento de la flota petrolera estatal es
que se pudieron negociar mejores condiciones. Ya en el convenio de 1950, ANCAP
consigue que el petrdleo a refinar para las Compafiias sea traido por la flota del ente y no
por buques de aquellas.

La firma de un convenio le permiti6’? a ambas partes la organizaciéon racional de “la
produccion y el comercio de derivados del petréleo, eliminando las consecuencias que
producia el exceso de competencia” (ANCAP, 1966b: 11). El temor a la libre competencia,
comprensible en los primeros tiempos de ANCAP, de fuerte asimetria de poder y recursos
respecto a las Compafiias, impulsé al ente por este camino. Sin embargo, como ya fue
sefialado, tendi6 a prevalecer la idea de tratarse de una solucion provisoria, una via para
“ganar tiempo”. Segun Grafa, el Directorio de ANCAP de 1937 aceptd la firma de un
convenio con las Compafias “para impedir el crecimiento de los intereses de éstas en el
pais” (ANCAP, 1966b: 13) y poder implantar el monopolio integral en el futuro.

En lineas generales, se puede decir que se cred un mercado regulado, donde ANCAP vy las

69 Si bien no firma los primeros convenios, aparece en su condicion de “Otras compaiiias”, con los mismos
derechos y obligaciones que las firmantes. Recién se incorpora formalmente en el convenio de 1956.

70 Si bien sus efectos contractuales siguieron hasta el 31 de mayo de 1974 vy, por la via de los hechos,
durante algunos afios mas.

71 Las compafiias petroleras que operaban en la plaza eran de capitales estadounidenses o britanicos. El
Comité de Suministro de Petréleo para América Latina, organizado por Estados Unidos, se encargaba de
gestionar los escasos fletes disponibles para abastecer de petrdleo a cada pais de la region.

72 SegUn version del Dr. Angel Grafia, Asesor Letrado de ANCAP, con motivo de una propuesta de Esso en
1949 de que las Compafiias pudieran competir entre ellas, es decir, sin cuota (ANCAP, 1966b).
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Compafiias mencionadas se repartieron en cuotas los mercados de nafta, queroseno, fueloil,
gasoil y diesel. Para ello, las Compafiias se comprometieron a no importar mas
combustibles’ y entregarle a ANCAP el petréleo necesario para que lo refinase y les
entregase los productos solicitados. Se establecieron los mecanismos de suministro de
crudo, asi como el honorario de refinacion que le pagarian a ANCAP, el plazo de vigencia
contractual y posibilidades de rescision del mismo, la calidad de los productos entregados,
las comisiones y bonificaciones que se pagarian a agentes y revendedores, las sanciones
por incumplimientos contractuales, los precios de venta para el Interior del pais y los
mecanismos de arbitraje y solucién de problemas, amén de otras cuestiones menores.

El primer convenio se firmé en enero de 1938, con vigencia hasta el 31 de diciembre de
1942, siendo prorrogado en enero de 1943 hasta fines de 1944 por motivo de la Segunda
Guerra Mundial. Cabe aclarar que, durante su vigencia se fueron introduciendo algunas
modificaciones de diversa indole. El segundo convenio se firmé en diciembre de 1944, con
vigencia desde ese octubre y hasta octubre de 1949, siendo prorrogado hasta junio de 1950.
Alli se firmo el tercer convenio, que basicamente es una prorroga por cinco afos del
convenio de 1944, con modificaciones introducidas en negociaciones de 1947, con
vigencia hasta junio de 1955. En dicho afio se suceden diversos anteproyectos de convenio
para su renovacion, con algunas diferencias entre ANCAP y las Compafiias privadas.
Recién en 1956 se logrd firmar el cuarto convenio, con la novedad de la inclusion explicita
de Texaco, con vigencia hasta 1961 pero que, por diversas razones exploradas en la
documentacién del tema, se fue prorrogando en sucesivas ocasiones hasta su denuncia en
noviembre de 1973, producto de la crisis petrolera y la politica emanada del Cénclave del
Hotel Nirvana (Colonia Suiza) del régimen dictatorial.”

Las numerosas prorrogas del contrato, posibilidad expresada en el propio acuerdo, fueron
en general una solucién para ganar tiempo, tanto por parte de ANCAP como de las
Compafiias. La proximidad del vencimiento de un convenio abria las negociaciones para la
firma de uno nuevo, donde cada parte buscaba mejorar su posicion. Los frecuentes casos
de extension se debieron a que las negociaciones se alargaban, se apelaba a contactos
externos (el recurso de saltarse al Directorio e ir directo a negociar con el Ministro de
Industrias, por parte de las Compariias 0 sus representantes diplomaticos) o, como en el

ultimo convenio, que se prorrogd desde 1961 hasta 1974 por falta de acuerdos entre las

73 Con algunas excepciones puntuales.
74 El 27 de junio de 1973, el Presidente Bordaberry y las Fuerzas Armadas dieron un golpe de Estado e
impusieron un régimen dictatorial, que duraria hasta comienzos de 1985.
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partes e indecision del Poder Ejecutivo cuando ANCAP apel6 a su autoridad, tal como
muestran algunos documentos del periodo (tema a discutir mas adelante).

Con la excepcion del supergas, los combustibles liquidos derivados del petroleo fueron
repartidos en cuotas de mercado expresamente estipuladas por los convenios. Hay dos
caracteristicas que se observan rapidamente en su distribucion. La primera es que ANCAP
logré conservar poco més del 50% del mercado de los productos refinados durante el
periodo analizado. En segundo lugar, desde la firma del segundo convenio, la empresa
estatal logré un ligero aumento de su participacion en el mercado pero posteriores intentos
de incrementarlo fracasaron y las cuotas se mantuvieron casi congeladas hasta el fin del
sistema.

En las siguientes subsecciones se procede al analisis de cada uno de los convenios
firmados por las partes (1938, 1944, 1950 y 1956), destacando los aspectos mas relevantes
por area tematica abordada, asi como los cambios y permanencias contractuales que se

encontraron.

4. 2 - El convenio de 1938

El primer convenio contenia 17 clausulas que intentaban abarcar todos los aspectos
relacionados al funcionamiento del mercado de combustibles liquidos que se producian y
vendian en ese momento.”® Desde el aprovisionamiento del crudo hasta la venta minorista,
pasando por las etapas de refinacién, almacenamiento, transporte, distribucién y los
actores involucrados. Por tal razén, se hard un andlisis pormenorizado por area temaética:
constitucion y duracion, cuotas de venta de combustibles, condiciones para la provision de
crudo, precios y plazos de entrega de productos, causales de rescision, condiciones para los
distribuidores secundarios, precios de venta al publico, mecanismos regulatorios para el

funcionamiento del sistema y algunas consideraciones generales entre las partes.

4.2.1 - Constitucién y duracion

En su primer articulo se establece la fecha de firma (10 de enero de 1938), el plazo de

75 Corresponde mencionar que el supergas o GLP (gas licuado de petréleo) no se comercializaba en esta
etapa, por lo que no esta incluido en el acuerdo. Cuando ANCAP comenzé su explotacion en los afios 50,
las Compariias presionaron para que se incorporara al convenio que se firmaria en 1956, a lo que ANCAP
se neg6 rotundamente (y en varias ocasiones posteriores) y quedo por fuera de los acuerdos. El tema sera
abordado durante la discusién del 4to. Convenio.
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vigencia del acuerdo de cinco afos (con efectos desde el 1 de enero de 1938 hasta el 31 de
diciembre de 1942) y las partes firmantes: ANCAP y las Compafiias Shell Mex Uruguay
Limited, West India Oil Company Sociedad Andénima Uruguaya y Atlantic Barrere
Sociedad Anénima (Texaco no figura expresamente pero ingresa en el rubro Otras).”®
Ambas partes pueden rescindir el contrato luego de 3 afios de vigencia (31 de diciembre de
1940) siempre que lo notifiquen con 90 dias de antelacion y por escrito. En el caso de las
Compaiiias solo lo pueden hacer en conjunto, salvo en excepciones determinadas.’’
Finalmente, la clave del convenio: las Compafias no podran importar nafta ni otros
productos refinados, con excepcion de la nafta de aviacion, mientras la refineria de
ANCAP no esté en condiciones de producirla’ (ANCAP, 1938a, art. 1: 1-2).

4.2.2 — Cuotas de venta de combustibles
A continuacidn, se establecen las cuotas basicas de distribucion de los diferentes productos.

Para el célculo de las mismas, se utilizaron como referencia las ventas reales de

combustibles de 1936, tal como figuran en el siguiente cuadro:

Cuadro 1 — Cuotas de venta de combustibles liquidos — 1938
(%)™
Nafta Queroseno Gasoil® Fueloil®

ANCAP 48,33 28,37 77,67 41,58
Shell Mex 14,54 16,35 22,27 54,00
West India 17,72 24,43 0,02 4,42

Atlantic Barrere 9,65 14,38 0,04 -

Otras®? 9,76 16,47 - -

76 En adelante, se las denominara como “las Compaiias”, como figura en los contratos.

77 Las excepciones corresponden a lo establecido en articulos segundo, sexto, octavo, noveno y décimo
cuarto.

78 Y las excepciones previstas en los articulos tercero y noveno.

79 Este reparto se aplica de forma proporcional en cada departamento del pais.

80 Se excluye del convenio el gas oil y fuel oil para bunkers, es decir, el abastecimiento de combustibles
para barcos en puertos nacionales.

81 En el primer convenio, fueloil y diesel aparecen juntos sin ser discriminados, lo que serd modificado en
los siguientes contratos.

82 Se refiere a Texaco. De la documentacion analizada no se desprende la o las razones por las que Texaco
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Fuente: Cuadro 5 del Anexo Estadistico.

En caso de un aumento del consumo respecto a las ventas de 1936, de cualquiera de los
productos (con la excepcion del fueloil), el primer 10% de aumento se le adjudicaba a la
cuota de ANCAP, mientras que toda cifra superior seria prorrateada entre todas las partes
firmantes. Para el caso del fueloil, el aumento se repartia entre todos desde cero. EI mismo
principio se aplica para las disminuciones de consumo respecto a 1936. Nota aparte merece
el gasoil, pues si pasados dos afios de vigencia del convenio, aumentaba su consumo de
forma “considerable” 83 ANCAP debia ofrecerle a las Compaiiias un nuevo acuerdo el cual,
si no era de su conveniencia, les habilitaba a denunciar el convenio.®

Se exceptia de las cuotas antes referidas a los combustibles ingresados para su
reexportacion (ANCAP, 1938a, art. 4: 9). Este articulo plantea una situacion interesante.
En principio, simplemente descarta de las cuotas a cubrir las cantidades vendidas por cada
firmante por concepto de exportaciones en 1936, afio de referencia para dichas cuotas. No
obstante, el articulo 12 aclara que las exportaciones que se efectuaren por cualquiera de las
partes debian ser informadas trimestralmente a la Comision de Gerentes (ANCAP, 1938a,
art. 12: 34). Pese a no haber otras referencias en el convenio a este problema, se desprende
que las Compafiias podian exportar combustibles refinados, lo que claramente pone en
entredicho el monopolio del inciso C ya referido sobre las importaciones y exportaciones
de dichos productos. Se entiende que la interpretacién vigente entonces de la Ley Baltar
mantuvo abierta la posibilidad de dichas exportaciones para estas empresas. Sin embargo,
conviene tener en cuenta — tal como se explica en la siguiente seccién — que el petréleo
para refinar de las Compafiias estaba destinado a cubrir sus cuotas de venta locales, no las
exportaciones. Se infiere, por tanto, que se trataba de ventas ajenas a este marco
regulatorio, posiblemente reexportaciones para cubrir algunos mercados regionales. Como
indica el Cuadro 1, el gasoil y fueloil para bunkers también estaba exceptuado del acuerdo,
por lo que las ventas por ambos conceptos se realizaria con productos refinados de las

propias Compafiias.

4.2.3 — Provision de crudo, rendimiento de refinados y caracteristicas fisico-quimicas

no figure como firmante, aunque le apliquen las mismas condiciones que a las otras. De hecho, recién se
incorporard explicitamente en el Convenio de 1956.

83 No se especifica el significado o magnitud de lo “considerable”.

84 Se entiende el concepto de “denuncia” del convenio en todos los contratos firmados, la posibilidad de
rescindir el mismo, con los requisitos previos establecidos en cada caso.
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Las Compaiias “se comprometen a importar el crudo” (ANCAP, 1938a, art. 5: 10) para
ANCAP, con el objetivo de refinarlo y poder cubrir sus cuotas de venta.?® Se detallan
especificaciones técnicas y de origen, pues éste tenia que adaptarse a las posibilidades de la
refineria. Se trataba de crudos peruanos, ecuatorianos o venezolanos de densidad media.
También se determinan las caracteristicas fisicas y quimicas de los productos refinados que
debia entregar ANCAP y —en particular— la cantidad de cada producto que debia obtenerse
por cada 1000 litros de petr6leo.®

La determinacion de las cantidades, tanto de crudo como de refinados, se hacia en los
tanques terrestres que tenia ANCAP en La Teja. Los analisis de crudo y de refinados se
harian en el Laboratorio de Combustibles de ANCAP en La Teja. Las Compariias podian
impugnar los resultados de los andlisis y, en ese caso, debian ser repetidos en el mismo
laboratorio pero en presencia de técnicos de las Compafiias. La toma de muestras del crudo
se haria en el buque que traia el producto, mientras que el de los refinados se realizaria en
los depdsitos de almacenamiento final de ANCAP. Las normas fijadas para la toma de
muestras eran establecidas de comudn acuerdo. Si en algin momento debia cambiarse la
calidad del crudo y/o la cantidad y especificaciones de los productos refinados, ambas
partes debian documentarlo. Sin embargo, dicha calidad no podia ser inferior a la de los
productos que vendia ANCAP.

Las Compafiias debian entregar el crudo puesto en los tanques de La Teja y ANCAP se
comprometia a proveer de un muro de descarga para que pudiesen operar los buques
petroleros de forma segura. El capitan del buque portador notificara a ANCAP o sus
representantes, de que esta pronto para la descarga. Se tendrian 84 horas corridas para
efectuarla y toda demora posterior debia pagarla ANCAP a razén de 200 libras por dia o
prorrata por fraccion de dia. Todos los costos y gastos de transporte (fletes, seguros e
impuestos) eran responsabilidad de las Compafiias, pero ANCAP podia pagarlos y luego
descontarlos de la liquidacion final. Mientras el crudo permaneciera en la refineria o los

productos refinados en los depositos de ANCAP, la responsabilidad corria por cuenta de

85 La redaccion de este articulo contiene un error de redaccién, aunque no de hecho, pues el monopolio de la
importacion de combustible siempre estuvo vigente para ANCAP. Esto se corrigid en la redaccion de los
posteriores convenios, donde se sustituyo por la frase “se comprometen a entregar su petroleo crudo a la
ANCAP puesto en el puerto de Montevideo, quien lo importara por cuenta de las Compaifias.” (ANCAP,
1960: 4). Sin embargo, este tema se discutird mas adelante, pues es una de las principales consecuencias
de los convenios firmados.

86 Por dicha cantidad, ANCAP se compromete a entregar 490 litros de nafta, 268 litros de queroseno, 14
kilos de gasoil y 131 kilos de fueloil. (ANCAP, 19384, art. 5: 11)
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ésta, hasta determinado plazo de retiro®” (ANCAP, 1938a, art. 5: 10-19).

4.2.4 — Precios y plazos

Uno de los aspectos que generd méas controversia de los convenios, en especial al interior
de ANCAP, fueron los honorarios de refinacion. Se trata del monto a pagar por las
Compaiiias por el trabajo de refinacion que realizaba ANCAP del crudo provisto por ellas.
Solo en este convenio aparece determinado el valor del mismo, pues en los siguientes
acuerdos y prorrogas se establecio que el valor se fijaria afio a afio por comdn acuerdo de
ambas partes, lo que genero algunos desacuerdos entre ANCAP y las empresas. Para el
primer afio de vigencia, se determinaron dos valores. En el primer semestre, el valor a
pagar por cada metro cubico de petréleo refinado era de $ 8,50 (pesos), mientras que para
la sequnda parte del afio subi6 a $ 8,80 (pesos). Luego, el precio se iria ajustando por
trimestres durante el resto del periodo. Las partes dejan establecido que al fijar el precio,
tomaron en cuenta los factores administrativos, econémicos y comerciales al momento de
firmar el convenio, lo que se debia seguir teniendo en cuenta cada tres meses. A pesar de lo
anterior, se entendia que si cambiaban los precios de venta al publico, impuestos internos al
combustible, derechos de importacién de crudo, derechos portuarios, costos del crudo o los
fletes, se debia revisar el precio o ANCAP deberia pedirle al Poder Ejecutivo los ajustes
necesarios. Si no habia acuerdo sobre el nuevo precio o si se negaba el Poder Ejecutivo a
dicho cambio, entonces tanto ANCAP como las Compafiias podian dejar el convenio, con
el consabido preaviso de tres meses (ANCAP, 19384, art. 6: 20-22).

Estos honorarios de refinacion corresponden para el caso del combustible puesto en los
camiones tangue de las Compairiias por parte de ANCAP. En caso de que las Compafiias no
utilizaran los depdsitos de La Teja y retirasen cantidades minimas de 600.000 litros en sus
buques cisterna o sus propios depositos, se bajaran los precios de refinacion en $ 0,25
(pesos) por m® de crudo (ANCAP, 1938a, art. 7: 23).

Otro punto de polémica refrendado en el acuerdo es el margen de beneficios que se le
garantiza a cada Compafiia por vender combustibles, independientemente de sus costos y

eficiencia, y que reduce los honorarios de refinacion que cobraria ANCAP. Para la nafta y

87 Durante la custodia de la materia prima, se calculaba el valor de la misma como crudo peruano “high cold
test” a U$S 0,30 por barril, sobre la cotizacién oficial del East Texas puesto en superficie mas transporte a
Montevideo, mas gastos generados entre el buque y los tanques del ente (ANCAP, 1938, art. 5: 19).
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el queroseno seria de $ 0,005 por litro, en tanto que se pagaria $ 0,0013 y $ 0,0012 por kilo
de gasoil y fueloil, respectivamente. Pese a no constar en el documento firmado, es parte
de una nota anexa del mismo mes (ANCAP, 1938b), donde el Gerente General de ANCAP
(Carlos Vegh Garzon) le informo a los gerentes de las Compaiiias el desglose del precio de

los honorarios de refinacion, descontando materia prima, fletes, impuestos y otros gastos.

4.2.5 — Causales de rescision

Cualquiera de las partes podia retirarse del convenio de acuerdo al articulo sexto (falta de
acuerdo sobre honorarios). También podia irse del mercado uruguayo cada compaiiia si lo
deseaba, con el preaviso de 90 dias (ANCAP, 1938a, art. 8: 24).

Por su parte, ANCAP podria retirarse del convenio si las Compafias no lograban proveer
del crudo suficiente para cubrir sus cuotas, salvo razones de fuerza mayor®. En caso de
producirse estas razones y ANCAP lo deseara, podia cubrir los productos refinados de las
Compaiiias con su propio crudo, en las cantidades y tiempo necesario mientras durase la
situacion. En esa eventualidad, el precio que les cobrase ANCAP no podria ser mayor al
que les pidiera a otras empresas en situaciones similares en el mercado. Si bajo estas
condiciones ANCAP no lograba cubrir la cantidad de refinados de las Compafiias o, si las
Compafiias proveian el crudo pero ANCAP no les entregaba los productos suficientes,
éstas podian importar el faltante por su cuenta, hasta cubrir su cuota. Lo mismo valia si
ANCAP no consiguiera, también por razones de fuerza mayor, el crudo suficiente para sus
necesidades. Mientras durase la situacion y si ANCAP lo deseaba, las Compafiias podian
cubrir el crudo que le faltase, con las mismas condiciones de crudo que los estandares del
articulo quinto referidos a la valoracion del petréleo bajo depdsito de ANCAP (ANCAP,
1938a, art. 9: 25-26).

4.2.6 — Agentes, Distribuidores y precios de venta al publico
Un eslabon de la cadena de distribucion de combustibles lo constituian los agentes y

distribuidores de cada empresa firmante. Se acordd pagar un maximo de comisiones y

bonificaciones por cada producto, lo que constituyo el beneficio de los minoristas que

88 Estas razones estaban sobreentendidas, pero podian dar lugar a suspicacias, en un tema tan importante.
Por ello, en la prérroga de 1943 se explicita qué se entiende por “fuerza mayor” a los vinculados a la
Segunda Guerra Mundial, sin excluir necesariamente otras razones.
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intervenian en la red de ventas. Los valores se observan en el siguiente cuadro:

Cuadro 2 — Comisiones y bonificaciones

Producto Agentes Distribuidores
Nafta $0,0075 por litro $ 0,01 por litro
Queroseno $ 0,004 por litro $ 0,01 por litro
Gasoil $ 0,004 por kilo
Fueloil 5%

Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP, 1938a: 27.

Los precios oficiales de venta de los combustibles incluidos en el convenio, para
Montevideo fueron determinados por lo indicado en el articulo 3, inciso F de la Ley
Organica de ANCAP (n° 8764).89 Al momento del acuerdo, los precios eran los siguientes:
nafta $ 0,15 (litro), queroseno $ 0,08 (litro) y gasoil $ 80 la tonelada métrica.®® Para el
Interior habria un sobreprecio, pues se debian agregar los “fletes y gastos que
correspondan” (ANCAP, 1938a, art. 10: 28) que diferenciaban su valor final, pero que no
es plasmado en el documento.®

Las comisiones y bonificaciones no podian ser aumentadas salvo comun acuerdo de todos
y se acordd un mecanismo de contralor para que estos agentes y distribuidores no
vendieran sus productos por encima o por debajo de los valores oficiales. En caso de
constatarse incumplimientos por parte de estos actores, se aplicarian una serie de sanciones
progresivas, que podrian llegar incluso a su exclusion definitiva del Registro y, por ende,
del mercado. Para estos casos, bastaba el comin acuerdo de la Comision de Gerentes (uno
designado por ANCAP y otro por las Compafiias)®® para hacerlo efectivo (ANCAP, 1938a,
art. 10: 27-30).

89 Ver capitulo 3, seccion 4. Se fija el precio por propuesta de ANCAP y aprobacion del Poder Ejecutivo.

90 No figura el precio del fueloil. Posiblemente se deba a que no puede ser refinado por ANCAP de
momento, siendo importado por las Compafiias.

91 Se puede estimar dicho sobreprecio, ya que se dispone de los precios del queroseno, diferenciados entre
Montevideo e Interior para el periodo 1929-1938. Por regla general, era 2 centésimos mayor al precio
oficial para el interior del pais, con una diferencia promedio del 20%. No se dispone de datos para los
otros productos incluidos en el convenio. Ver Cuadro 6 de Anexo Estadistico.

92 Ver articulo 13 del convenio.
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4.2.7 — Control de cuotas, declaraciones juradas y Comision de Gerentes

Habia un compromiso expreso de las partes por mantener las ventas mensuales dentro de
las cuotas asignadas. Sin embargo, se realizarian ajustes semestrales de los volumenes
vendidos de acuerdo a cada cuota (en junio y diciembre). Cualquiera de los firmantes que
hubiese vendido mas de lo que le correspondia, seria tratado como “vendedor en exceso” y
estaria obligado a compensar comprando al o los firmantes que no hubiesen podido
cumplir su cuota, la parte restante y al precio promedio vigente de ese periodo. No podia
excederse del siguiente semestre para realizar la correccion y el plazo lo determinaria la
Comision de Gerentes. Para evitar actitudes “desleales” de algun actor, los excesos de
venta superiores al 5% de la cuota asignada serian penalizados con recargos progresivos,
de acuerdo al porcentaje del exceso, pudiendo ir hasta el 50% del valor para excesos
mayores al 30% (ANCAP, 1938a, art. 11: 31-33).

Para facilitar el seguimiento, los firmantes debian presentar mensualmente a la Comisién
de Gerentes una declaracién jurada de las ventas totales de cada producto establecido en
este convenio, hecha durante el mes anterior. Si alguno de los firmantes efectuaba alguna
venta fuera del pais, ésta no debia ser incluida como parte de su cuota. Sin embargo,
trimestralmente debian declarar las exportaciones hechas, junto con las ventas en el
mercado nacional (ANCAP, 1938a, art. 12: 34).

Para resolver los asuntos emergentes de este convenio (ya mencionados algunos de ellos en
articulos anteriores), se nombraria anualmente una Comision de Gerentes, integrada por el
Gerente General de ANCAP y un Gerente de una de las compafiias, en nombre de todas
ellas. La Comision debia reunirse al menos una vez al mes, para tratar los asuntos de su
competencia. En caso de que uno de los gerentes decidiera aplicar sanciones, tendria que
informar a su contraparte y solo en caso de acuerdo se haria efectiva la sancion. Si no se
alcanzaba el acuerdo, se procedia a darle participacion a otra comision, formada por el
Asesor Letrado de ANCAP vy el de las Compaiiias y su fallo seria vinculante. Solo si
persistia el desacuerdo, se podia pasar a tomar acciones judiciales para solucionar el
diferendo. Entre sus funciones estaba: determinar con cierta regularidad precios de los
productos; las bonificaciones y descuentos para revendedores; recibir declaraciones de
ventas mensuales; comprobar excesos y faltantes de cuotas de cada parte, asi como los

precios para efectuar los ajustes necesarios; considerar cualquier incumplimiento que

72



entendiera alguno de los firmantes haya hecho otro de los involucrados; acordar un sistema
de pago de fletes para revendedores y agentes; calcular precios de venta de los productos
para el interior del pais; estimar en marzo y octubre los valores de consumo probable de
combustibles para el siguiente semestre; y determinar costos de distribucion para los
vendedores en exceso (ANCAP, 1938a, art. 13: 35-37).

4.2.8 — Consideraciones finales del contrato

Mas alla de lo previsto en los articulos dos, seis, ocho y nueve, el convenio no podia ser
denunciado por ninguna de las partes, antes del 1 de abril de 1938, por tratarse del plazo
minimo de 90 dias antes de que alguna de las partes pueda rescindir el acuerdo (ANCAP,
1938a, art. 14: 38).

En caso de que ANCAP llegase a firmar un convenio similar con otra compafiia
distribuidora de combustibles, le debia exigir las mismas obligaciones a las que estaban
sujetas las firmantes de este convenio. Ello aplicaba en particular para la fijacion de cuotas
de venta, montos de comisiones y bonificaciones, sanciones por incumplimiento de
agentes, declaraciones juradas de ventas y mecanismos de regulacion de excesos y
faltantes de cuotas. Si hubiese alguna diferencia de ventas entre esta compafiia externa y
las del Convenio, ANCAP asumiria la intermediacion de los ajustes pertinentes (ANCAP,
1938a, art. 15: 38-41).

Una medida de caracter legal es que la firma del Convenio no implicaba cambios en los
derechos juridicos que poseia cada firmante al momento de la firma del contrato (ANCAP,
19384, art. 16: 42).

Finalmente, se aclaré que los porcentajes de ventas de la West India Oil Company incluian
las de Pan American Cia. Argentina de Petrdleos S. A., presente en el pais. También se
responsabilizaba por el cumplimiento de las obligaciones de los agentes y revendedores de
dicha empresa, tanto con ANCAP como con el resto de las firmantes (ANCAP, 1938a, art.
17: 43-45).

4.2.9 — La renovacion de 1943 y las modificaciones, ajustes e interpretaciones

al convenio original

El 15 de enero de 1943, en un dificil contexto para el mercado petrolero internacional a
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causa del conflicto mundial, se decidié firmar una extension del convenio original de 1938,
con un plazo de 6 meses de vigencia (hasta el 30 de junio de 1943) y 6 articulos, donde se
introdujeron algunas modificaciones menores al sistema regulatorio.

En su primer articulo, se reiteraron las causales de rescision posibles presentes en las
clausulas segunda, sexta, octava y novena. Pero también se agregaron una serie de
interpretaciones y modalidades de ejecucion que se fueron acordando y dejando por escrito
desde 1938 hasta la fecha, elementos que se desglosaron en un anexo y pasaron a formar
parte de la normativa que los ampara (ANCAP, 19433, art. 1: 1).

Un segundo aspecto es la problemética de los suministros de la materia prima. Mientras se
mantuvieran las restricciones de abastecimiento y transporte de crudo provocadas por la
Segunda Guerra Mundial, las obligaciones de las Compafiias quedaban supeditadas a las
resoluciones de organismos internacionales que regulaban el producto y las bodegas
disponibles, una vez satisfechas las necesidades belicas de los Aliados (ANCAP, 19433,
art. 2: 1).% Desde diciembre de 1941, se formd una especie de pool de petroleros
organizado por Estados Unidos® para distribuir el escaso flete en la region, con
consecuencias restrictivas hacia la disponibilidad de bodegas. En 1943 se dispuso del 54%
del volumen requerido y en 1944 del 68% (ANCAP, 1944: 2), bastante por debajo de las
necesidades del pais,® lo que llevo a politicas de racionamiento y la busqueda de
alternativas en base a gas6genos.

En tercer lugar, ante las restricciones mencionadas, se preveia ampliar las fuentes posibles
de suministro de petréleo. Si bien la idea era seguir utilizando crudos peruanos o
ecuatorianos, las Compafiias se reservaban el derecho a proporcionar un producto similar
de diferente origen, tanto para sus productos como los de ANCAP, y se haria un ajuste del
precio teniendo en cuenta la diferencia de calidades, fletes, seguros de guerra por
cargamento y seguro maritimo. Para determinar el precio del crudo peruano o ecuatoriano,

se tomd como base el peruano H. C. T. a precio F. O. B. Talara (puerto del norte de Peru)

93 Una vez que Estados Unidos entrd al conflicto mundial, organizd un sistema de racionamiento de
aquellos bienes considerados estratégicos para las necesidades de guerra. Por tanto, atender la demanda
de petroleo y de bodegas disponibles para los paises de la region pasé a un segundo plano, lo que redujo
su disponibilidad notoriamente.

94 Comité de Suministro de Petr6leo para América Latina (Petroleum Supply Committee for Latin America,
en su nombre original). En adelante, CSPAL.

95 Conviene realizar una precision sobre estos datos. En la obra de Nahum et al. (2006) se afirma que en
1943 el volumen disponible de bodega fue de 34%, lo que se entiende debe ser un error de transcripcion.
No solo en la memoria del ente (ANCAP, 1944) se afirma que fue del 54% respecto a 1941 (Gltimo afio
normal), sino que los propios datos de produccion de la refineria presentes en el libro lo confirman
(Cuadros 7.19y 7.20). Ver Cuadros 7 y 8.
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por barril sobre la cotizacion oficial del crudo East Texas, mas U$S 0,25 ddlares, mas flete
de Talara a Montevideo al precio fijado por la Administracion Maritima de Guerra de
Estados Unidos, o al fijado por el Petroleum Supply Committee for Latin America, o sobre
la base Charter Market si las dos primeras tarifas no estaban disponibles. A ello se
agregaron los gastos de seguros por riesgo de guerra sobre el cargamento, casco,
tripulantes y equipo, mas los gastos portuarios entre el buque y los tanques de ANCAP
(ANCAP, 19434, art. 3: 2). En los hechos, se utilizaron principalmente crudos venezolanos
ya que, por las necesidades de la guerra en el Pacifico®, todos los crudos extraidos de
puertos peruanos y ecuatorianos tenian prioridad para cubrir la demanda bélica de Estados
Unidos y aliados (ANCAP, 1945a: 2).%7

Se definié el concepto de “fuerza mayor” como causal de incumplimiento ajeno a las
partes, a las vinculadas al conflicto bélico mundial y sus consecuencias.®® No obstante, no
quedaron excluidos otros factores que pudiesen operar como impedimentos de
cumplimiento (ANCAP, 1943a, art. 4: 3). Por otra parte, 60 dias antes del vencimiento de
la prérroga se debia dar comienzo a la negociacion de un nuevo convenio, para entrar en
vigencia luego del 30 de junio de 1943 (ANCAP, 19433, art. 5: 3), proceso que se Vio
dificultado por “tratativas que obligaron a sucesivas proérrogas del convenio anterior”
(ANCAP, 1945a: 4), lo que mostraria algunos desacuerdos entre las partes, pudiendose
concretar recién en diciembre de 1944.

Dado que la cuota de petréleo adjudicada al pais por el gobierno de Estados Unidos se fijo
sobre la base del consumo de 1941 y que las disponibilidades son diferentes a las de 1936
(afio de referencia del convenio original), las partes resolvieron una nueva asignacion de
cuotas para la nafta, el queroseno y el gasoil, obligados por la situacién internacional de
escasez y sin gque esto sentara precedente en convenios futuros, en base al consumo del
primer semestre de 1941. El resultado fue un ligero incremento de las cuotas de ANCAP en

perjuicio de las Compafiias, en relacién al convenio original, ganando 3,02, 5,26 y 0,44

96 Se refiere a las necesidades bélicas de Estados Unidos en su lucha contra el Imperio del Japon.

97 Las autoridades de ANCAP destacan que, pese a la restriccion de importaciones que no lograba satisfacer
completamente la demanda interna, hubo un aumento de la capacidad de refinacion y se pudo continuar
“abasteciendo de derivados de petrdleo al Paraguay y las Islas Malvinas” (ANCAP, 1945a: 2). Pese a que
los documentos consultados no permiten profundizar en esta aparente paradoja, se puede intuir que los
suministros de crudo para el Uruguay pudieron estar condicionados a seguir proveyendo de combustibles
a estos dos mercados. Sin duda, constituye un problema pendiente a resolver en futuras investigaciones.

98 Es importante recordar que la denominada Batalla del Atlantico, donde “manadas” de submarinos
alemanes atacaban a cualquier buque carguero o de guerra que fuese o viniese de puertos “Aliados”,
seguia en toda su intensidad. Recién en 1944 disminuy0 la intensidad de los ataques y permitié un mayor
trafico maritimo.
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puntos porcentuales de las porciones de mercado de nafta, queroseno y gasoil
respectivamente, tal como muestra el siguiente cuadro (ANCAP, 1943a, art. 6: 3-4):

Cuadro 3 — Cuotas de venta de combustibles liquidos — 1943 (%)
Nafta Queroseno Gasoil
ANCAP 51,35 33,63 78,11
Shell Mex 13,75 14,84 21,83
West India 17,10 23,03 0,02
Atlantic Barrere 8,74 13,28 0,04
Otras 9,06 15,22 --

Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP, 1943a.

Se introducen diversas modificaciones en la composicion quimica de los productos (color,
densidad, viscosidad, etc.), pero resulta mas significativo observar una variacion
significativa en los rendimientos de la refinacion (por resoluciones de junio de 1940 y
diciembre de 1941),% alterando la composicion del stock de cada producto por metro
cubico de petroleo refinado. Se aprecia una disminucién en la produccion de nafta, caida y
aumento del queroseno, un importante incremento del gasoil (originalmente poco relevante
en cantidad) y cierta estabilidad en los requerimientos de fueloil, tal como se desprende del

siguiente cuadro:

Cuadro 4 - Rendimiento por metro cubico de petrdleo crudo

Nafta Queroseno Gasoil Fueloil
(litros) (litros) (kilos) (kilos)
Convenio 1938 490 268 14 131
Resolucién junio 485 220 68,5 120
1940
Resolucioén diciembre 465 260 51,5 120
1941

Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP 1938a, 1943a 'y 1943b.

99 Los cambios tienen que ver con la recomendacion del CSPAL de modificar los rendimientos para
equilibrar los stocks existentes en el pais y no se aducen otras razones de consumo local que expliquen los
cambios (ANCAP, 1943b: 4-5).
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En diciembre de 1940 se produjo una intensa correspondencia entre ANCAP vy las
Companiias respecto al precio del crudo que éstas le cobraban al ente. ANCAP solicité una
rebaja en el precio del crudo que era comprado en el marco del Convenio. Por nota del 7 de
diciembre, las Compafiias acordaron una reduccion de U$S 0,05 en el precio final del
barril, pasando de U$S 0,30 a U$S 0,25 por sobre la cotizacion oficial del East Texas. Por
tanto, para los afios 1941 y 1942 éste paso a ser el nuevo precio del crudo, de acuerdo al
articulo quinto del Convenio (1938). ANCAP adujo que dicha rebaja no era suficiente
(nota del 10 de diciembre), ya que estaba consiguiendo mejores condiciones y precios para
su propio crudo (si bien no aparecen datos al respecto en el expediente), a lo que las
Compaiiias zanjaron el asunto (nota del 4 de enero de 1941) explicando que el grado de
incertidumbre en la situacion internacional no permitia mayores rebajas (ANCAP, 1943b:
13). Se cuenta solo con la vision de ANCAP al respecto y no se tienen documentos sobre
las compras de crudo del periodo para contrastar las versiones, pero es apreciable el
desacuerdo entre las partes y la existencia de cierto margen de negociacion. Es preciso
hacer notar que el precio internacional promedio del barril de petroleo pas6 de U$S 1,02 en
1940 a U$S 1,14 en 1941, un aumento de casi el 12% (Nahum et al., 2006: 136). Esto
podria indicar que, pese a dicha incertidumbre, habia cierto margen de beneficios que las
Compaifiias estaban obteniendo en 1940 con el suministro de su propio petréleo, algo que
ANCAP discutird en reiteradas ocasiones, tratando de eliminarlo en los sucesivos
convenios.

Otras modificaciones introducidas en la mecéanica del Convenio tienen que ver con el
proceso de envasado, sus costos y los ahorros logrados por las entregas a granel. En
febrero de 1940, el Poder Ejecutivo refrendé un acuerdo entre ANCAP y las Compafiias,
donde éstas se comprometieron al retiro de los “productos blancos” (nafta y queroseno) de
la Planta de La Teja envasados y a granel en lanchas, consiguiendo unos ahorros de $ 0,79
por metro cubico de petrdleo (valor calculado a partir de la tarifa de $ 2,50 que ANCAP les
cobraba por el envasado en sus tambores de 200 y 220 litros). Si el retiro era en camiones,
ANCAP cobraba por la operativa $ 0,25 el metro cubico, pero si se hacia en barco por
cantidades mayores a 600.000 litros por producto, tal como indicaba el articulo séptimo del
Convenio, no aplicaba dicho recargo (ANCAP, 1943Db: 18).

Este primer convenio, prorrogado en 1943, constituyé un mecanismo regulatorio que
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supuso algunos desafios para ANCAP. Tuvo que resignar la implantacion del monopolio
integral de los combustibles liquidos — al menos provisoriamente, en su intencion — y
aceptar una serie de condicionantes que le impusieron las Compafiias, cuyo rechazo pudo
haber afectado el suministro de crudo que necesitaba el pais y la plena operatividad de la
Refineria. La amortizacion de estas costosas obras ejercian una fuerte presion en las
cuentas del ente estatal. Teniendo en cuenta la proximidad de la Segunda Guerra Mundial y
las dificultades que trajo, a posteriori se puede considerar que la solucién encontrada
permitio “capear el temporal” de estos afios con relativa fortuna.

Si es cierto que las Compariias aprovecharon las “facilidades esenciales” que les brindaba
su poder de mercado en la oferta petrolera mundial. Pudieron obtener algunas condiciones
beneficiosas, como el control del suministro de crudo, la garantizacion de margenes de
beneficios por las ventas de combustibles y no tener que someter sus gastos
administrativos al escrutinio de la empresa estatal, los cuales eran deducidos del pago que
efectuaban a ANCAP por la refinacion de sus combustibles. No obstante, practicamente no
hubo discusion en torno a las cuotas de venta de los productos refinados, permitiendo a

esta Ultima asegurarse al menos el 50% de dicho mercado.

4.3 — El Convenio de 1944

Los afios 1943 y 1944 fueron un periodo de grandes dificultades para el abastecimiento de
combustibles liquidos en el Uruguay, no solo por las cuotas asignadas por el CSPAL sino
también por la escasez de bodegas disponibles, punto ya mencionado. De hecho, esta
situacion obligd al ente a posponer la posibilidad de adquirir buques petroleros, por los
precios prohibitivos de los mismos (ANCAP, 1944a: 9-10). Este contexto también explica
el aumento del precio de combustibles decretado en marzo de 1943 (con excepcién del
queroseno), tanto por la necesidad de reducir el consumo como por el aumento de los
costos de produccion.

Por lo expuesto, se valoraba desde ANCAP que “mientras no se vaya al monopolio total de
los combustibles — lo que en los presentes momentos de conmocién mundial no se ha
estimado oportuno por el Gobierno Nacional — el mantenimiento del Convenio le brinda a
la ANCAP ciertos beneficios y ventajas” (ANCAP, 1944a: 6), procediéndose a las
negociaciones para renovar el acuerdo y firmar un nuevo Convenio en diciembre de 1944,

Se destacaron como principales ventajas los ingresos obtenidos por los honorarios de
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refinacion y un uso mas intenso de la capacidad de la refineria, lo que reducia los costos
generales y permitia un funcionamiento continuo de la misma. No obstante, la misma frase
evidencia que el ente no habia renunciado a la intencion de implantar el monopolio integral

en el futuro.

4.3.1 - Constitucion y duracion

El nuevo Convenio (16 articulos o clausulas) presentd6 un formato y caracteristicas
bastantes similares al original en cuanto a los firmantes, plazo de vigencia (5 afios) y
posibilidades de rescision (a partir del 1 de octubre de 1947), con el compromiso expreso
de las Compafiias de no importar combustibles, a excepcion de la nafta de aviacion (hasta
que la refineria de ANCAP la pueda producir) y del fueloil faltante que no se lograba
refinar en el pais. Se firmo el 19 de diciembre de 1944, con la opinién favorable del Poder
Ejecutivo del 22 de noviembre. Su vigencia comenzd a regir con retroactividad al 1 de
octubre de 1944 y duraria 5 afios, hasta el 30 de septiembre de 1949 (ANCAP, 1944b, art.
1:1).

4.3.2 - Cuotas de venta de combustibles
La adjudicacion de las cuotas basicas de distribucion a los firmantes se realizé en base al

consumo Y las cuotas de 1941, como en la prérroga de 1943 pero con ligeras mejoras en las

cuotas para ANCAP en desmedro de las Compafiias, tal como se desprende del cuadro:

Cuadro 5 — Cuotas de venta de combustibles liquidos — 1944 (%)

Nafta Queroseno Gas oil* Fuel oil*
ANCAP 52,65 33,77 78,22 50,00
Shell Mex 13,33 15,11 21,72 46,22
West India 16,24 22,59 0,02 3,78
Atlantic Barrere 8,84 13,30 0,04 -
Otras 8,94 15,23 - -

* Excluyendo bunkers
Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP (1944b).
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Las condiciones de ajuste de las cuotas son las mismas del primer convenio, respecto al
primer 10% de aumento para ANCAP y el resto prorrateado entre todos para los
“productos blancos” (nafta y queroseno), mientras que el reparto es equitativo en los casos
del gasoil y fueloil.

Para este Gltimo producto también se hacen una serie de consideraciones. Si el consumo
nacional no alcanza al menos el 80% de lo consumido en 1941, rige la cuota original de
1938 (donde Shell tenia el 54% del mercado y ANCAP el 41,58%). Esta situacion no se
llegd a dar, ya que la produccion de ANCAP practicamente se cuadruplico entre 1941 y
1949.19 También se aclara que la cuota incluye tanto la produccion de ANCAP como el
importado por las Compafiias (ANCAP, 1944b, arts. 2 'y 3: 1-4).

Debido a la normativa vigente a junio de 1944, en relacion al racionamiento de
combustibles por la guerra, ANCAP podia superar sus cuotas de nafta y queroseno en hasta
1.400.000 y 800.000 litros respectivamente. En este caso, debera compensar a la o las
compafiias deficitarias en su cuota, pagandoles la diferencia de los beneficios que hubiesen
obtenido si hubieran completado la cuota (ANCAP, 1944b, art. 4: 4).

4.3.3 — Provision de crudo, rendimiento de refinados y caracteristicas fisico-

quimicas

Se modifica la expresion introducida por “error” en el primer convenio, respecto al
compromiso de las Compaiias de “importar el crudo” para cubrir sus cuotas de venta. En
esta ocasion, “se comprometen a entregar su petroleo crudo a la ANCAP (...) la cual lo
importard por cuenta de las compaiiias” (ANCAP, 1944b: 5). Este aspecto volvera a ser
analizado mas adelante, pero constituye uno de los puntos mas espinosos de los acuerdos,
pues el cambio de denominacion sélo pretende cubrir una formalidad para no contradecir
la Ley Organica de ANCAP (y que no habia sido afectada por la Ley Baltar). En los
hechos, las Compaiiias entendian que la provision de su propio petroleo era uno de los
aspectos mas lucrativos del acuerdo por lo que, pese a los reiterados intentos de ANCAP
durante la vigencia de los Convenios, las Compafiias se negaron a ceder en este aspecto y

siguieron proveyendo casi la mitad del petroleo consumido en el pais.

100 Pese a que 1944 fue un afio de baja produccion de fueloil (56.344 metros culbicos), hay que
considerar que la produccion de 1941 fue de 112.212 metros cibicos, mientras que la de 1949 alcanzé los
449.373 metros cubicos, mostrando una recuperacién notable durante el periodo de vigencia del segundo
Convenio. Ver Cuadro 8 de Anexo Estadistico.
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En cuanto a las caracteristicas fisico-quimicas de la materia prima y los productos
refinados, se introdujeron algunas modificaciones menores (para el objeto de este trabajo).
Lo mismo aplica para las condiciones de entrega del petroleo en los muelles de La Teja,
con la salvedad de que se acorta el tiempo de descarga. Se pasa de 84 horas a 60 horas
corridas'®* desde el momento que el capitan del buque notifica de estar pronto para la
operativa, corriendo la misma multa de 200 libras por dia en caso de constatarse el atraso.
Por otra parte, se conservo el precio del petroleo vigente en la prérroga de 1943, que
reducia de U$S 0,30 a U$S 0,25 por sobre la cotizacion del East Texas el precio del barril,
mas el precio del flete (determinado por el CSPAL o el mercado libre cuando finalizara la
guerra). Si bien el calculo sigue siendo sobre el crudo peruano o ecuatoriano (Talara o
Lobitos), se incorpora la posibilidad del crudo venezolano (Jusepin), tal como se venia
operando desde 1943. Finalmente, se aclara que si ANCAP introducia productos nuevos o
mejorados al mercado sustituyendo a los involucrados en el Convenio, las Compafiias

podian reclamar los mismos para sus respectivas cuotas (ANCAP, 1944b, art. 5: 5-10).

4.3.4 — Precios y plazos

La determinacion de los honorarios de refinacién se fijarian al final de cada afio para el
siguiente, de comun acuerdo entre las partes, a diferencia del primer convenio donde se
explicita el monto y se adjuntaba el método de calculo en una nota aparte, vigente en su
primer afio de aplicacion. Esta fue la modalidad aplicada en los sucesivos convenios hasta
su denuncia en 1973, por lo que no se dispone de los datos de los honorarios en la
documentacion estudiada.®? Si no se llegase a un acuerdo sobre el precio, el Asesor
Letrado de ANCAP, el de las Compaifiias y un tercero elegido de comdn acuerdo (esto es
nuevo comparado con el primer convenio) formarian una Comision que estudiaria el
problema. Si persistia el desacuerdo, cualquiera de las partes podra denunciar el Convenio,
segun los criterios del articulo octavo (ANCAP, 1944b, art. 6: 11-13).

El precio de refinacion del articulo anterior corresponde a productos refinados entregados a

101 No esta explicitado el por qué de la modificacién, pero puede deberse a las mejoras introducidas en
los muelles de descarga entre 1938 y 1944, que permitieron un tiempo menor de descarga. En la
documentacion del periodo no se observan quejas de ANCAP al respecto. Ver ANCAP (1944a).

102 Dado que alguno de los componentes del precio son manejados por las Compafiias, como sus gastos
administrativos y costos de comercializacidn, no se ha encontrado un método de célculo factible para el
mismo. Lo que si se observa en la documentacion, es la molestia o preocupacion de ANCAP (tanto
Directores como Gerentes) por la aparente discrecionalidad con la que se manejaron las Compafiias en
estos rubros y los intentos fallidos del ente de crear mecanismos de control.
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granel, en muelle de La Teja, en cantidades mayores a 300.000 litros por carga y producto,
cuando en el Convenio anterior aplicaba a cantidades mayores a 600.000 litros.1%® Si el
retiro se hacia en camiones-tanque o vagones-tanque, ANCAP cobraria un sobreprecio de $
0,25 por m® entregado a granel de esta forma. Si se retiran los productos en tambores de
200 litros, la recarga seria de $ 2,25 por m? entregado sobre camién o vagon (ANCAP,
1944b, art. 7: 13).

4.3.5 — Cambios y permanencias

Se mantienen los parametros y causales de rescision del Convenio por ambas partes, en los
articulos octavo y noveno, tal como se plantearon en el acuerdo original (ANCAP, 1944b,
arts. 8y 9: 13-14).

También se mantiene la diferencia de precios entre Montevideo e Interior y no se
modificaron los valores nominales de las comisiones que se pagarian a los Agentes y
Distribuidores'®, con la excepcion del gasoil. En 1938 se fijaba una comision maxima de $
0,004 por litro, mientras que a partir de este contrato se rebaja a $ 0,0034 por litro
(ANCAP, 1944b, art. 10: 14-16).

Permanecieron las mismas consideraciones para el calculo de las cuotas mensuales, las
“ventas en exceso” y sus procedimientos de compensacion, la constitucion de una
Comision de Gerentes y sus atribuciones, entre las cuales se encuentra el contralor de las
declaraciones juradas sobre el monto general de las “re-exportaciones de productos
refinados” (ANCAP, 1944b, arts. 11-14: 16-20).

Siguid el criterio de que la firma del Convenio no afecta ninguno de los derechos legales
de las partes previo al 10 de enero de 1938 (ANCAP, 1944b, art. 15: 20).

Finalmente, las Compafiias reconocieron estar dispuestas a incluir en el Convenio la
totalidad de la produccion de fueloil, en cuanto ANCAP pudiera refinarlo, y dejarian de
importar el producto por su cuenta. También se acordo la utilizacion de las instalaciones de
La Teja (ANCAP) para el almacenamiento y envasado de sus combustibles, en cuanto
ANCAP presente una propuesta comercial que les sirva a las Compafiias. El objetivo del
ente, expresado en varias ocasiones, era evitar la duplicacion de instalaciones que elevase

innecesariamente los costos de la distribucion (incluidos en los descuentos a los honorarios

103 Esta modificacién seguramente haya sido un reclamo de las Compafiias, ya que la exigencia de
retiros minimos para que no hubiesen recargos baja a la mitad.
104 Ver Cuadro 2.
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de refinacion), pues los depdsitos de ANCAP eran suficientes para cubrir la demanda del
mercado. Pese a ello, Shell siguié usando su planta de Bella Vista (Montevideo) y la de
Paysandd durante varios afios mas, motivo de reclamo de ANCAP en los afios 50s
(ANCAP, 1944b, art. 16: 21-22).

4.3.6 — Modificaciones introducidas en el Convenio a partir de 1948

Entre octubre y noviembre de 1947 se cursaron sendas notas entre ANCAP vy las
Compaifiias, donde la primera propone una serie de cambios, y éstas no pusieron reparos,
para que se modificaran algunos aspectos del Convenio vigente a partir de 1948.

El primer punto trata de un nuevo plan de refinacion, donde las Compafiias se
comprometian a suministrar 262.000 m® de petréleo (crudo Oficina o Jusepin, ambos
venezolanos), asi como 44.522 m2 de fueloil y 8.000 m® de diesel. Para dichos productos,
las Compafiias seguirdn proveyendo los barcos de transporte hasta febrero de 1948 vy, a
partir de marzo, se empezara el transporte en buques de ANCAP o rentados por ella. Se
concretaba asi el deseo de la empresa estatal, presente desde su creacion, de hacerse cargo
de los fletes que suministran la materia prima al pais (ANCAP, 1947: 1).

En segundo lugar, se especificaron los beneficios que se garantizaban a las Compafiias por
la venta de combustibles y que siguieron vigentes con el Convenio de 1950. Estos valores
no se explicitan en el convenio de 1944, por lo que se infiere que siguieron sin cambios
hasta 1947. Este tema sera desarrollado en un capitulo posterior. En el caso de la nafta y el
queroseno, se mantiene el valor nominal de $ 0,005 por litro vendido, mientras que para los
otros productos (gasoil, fueloil y diesel)!® se realiza un importante ajuste y se aumenta a $
0,004 (ANCAP, 1947: 1).1%

4.4 — El Convenio de 1950
Luego de la Segunda Guerra Mundial, el pais profundiz6 un camino de creciente desarrollo

industrial, tradicionalmente caracterizado como modelo “neoballista”, por el liderazgo e

impronta de Luis Batlle Berres®, principalmente entre 1946 y 1955. Se llevo adelante una

105 Se aclara en la nota que la Refineria no producia este Gltimo producto, pero ese serd su valor una vez
que se esté en condiciones de procesarlo.

106 El monto por gasoil era de $ 0,0012 y el fueloil de $ 0,0013 por litro.

107 Sobrino del ex presidente José Batlle y Ordofiez, y en varios sentidos continuador de su linea
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nueva oleada de reformas de fuerte carcter intervencionista en la economial®,
principalmente para propiciar un modelo de desarrollo industrial en un marco de
proteccion y dirigismo estatal, amen de la expansion del Estado de Bienestar, pero cuyas
bases se remontan a la década anterior. Desde 1937, con la revaluacién del peso uruguayo
que abarat6 las importaciones competitivas con la industria nacional, “el mantenimiento de
los controles en el comercio exterior y en el mercado de cambios protegio los intereses del
sector industrial” (Finch, 1980: 97). En 1941 se implemento el Contralor de Exportaciones
e Importaciones'® (desde 1934 ya se habian desarrollado algunas herramientas de control
de importaciones), consolidando una estructura estatal de regulacion del comercio exterior.
Estas medidas fueron complementadas con el Control de Cambios!!?, donde el Banco de la
Republica Oriental del Uruguay (BROU, principal banco estatal) monopolizaba el acceso a
las divisas. En 1947 y 1949, el sistema fue reforzado por la implementacion de un
complejo sistema de cambios multiples que permitié al Estado desarrollar una regulacion
mas sofisticada del comercio exterior que permitiese una creciente transferencia de
recursos orientada al estimulo de la diversificacion productiva y de la distribucion del
ingreso, mediante la disponibilidad de divisas y permisos de exportacion e importacién
(Bertino et al., 2001: 13).

En este contexto se firmo el tercer Convenio el 23 de junio de 1950, para entrar en vigencia
el 1 de julio de dicho afio y durante cinco afios, hasta el 30 de junio de 1955. Desde el
punto de vista formal, era méas bien una prorroga del de 1944 que un nuevo contrato, al que
se le agregaron las modificaciones de refinacion, beneficios y fletes de 1947. Ademas,
mientras que los primeros contratos tenian 17 y 16 articulos respectivamente, éste tenia
solo 8 clausulas, que introdujeron unos pocos cambios en la regulacién del mercado y las
condiciones de su funcionamiento (si bien algunas son significativas).

Los primeros dos articulos entienden sobre la constitucion del acuerdo, los firmantes y los

compromisos asumidos. Las Compafiias no importarian combustibles (salvo que la

politica, acompafio la formula presidencial de Tomas Berreta, quien gano las elecciones de 1946. A la
muerte de Berreta en 1947, lo sucede como presidente y se proyecta como la principal figura del Partido
Colorado, marcando la tonica del periodo hasta la derrota del Partido en las elecciones de 1958, en buena
medida como consecuencia del fracaso y las limitaciones del modelo econémico impulsado bajo su
liderazgo.

108 Iniciada en los afios 30s como respuesta a los efectos de la Gran Depresion.

109 Ley n° 10.000, del 10 de enero de 1941, que atribuye al Contralor, bajo dependencia del Ministerio
de Hacienda, el control de las compras y ventas al exterior, origen y destino de los productos, la
concesion de permisos de importacion siguiendo determinados criterios y prioridades y asignacion del
tipo de cambio para importadores de acuerdo a su rubro, necesidades, tamafio, etc. (Bertino et al., 2001:
16).

110 Vigente desde 1931.

84



produccion de la refineria fuese insuficiente para cubrir sus cuotas) y proveeran de crudo
para que ANCAP lo refine y entregue los productos, por unos honorarios. Los derechos de
rescision a los tres afios (las Compafias solo pueden hacerlo en bloque y no
individualmente, opcion establecida en anteriores contratos) (ANCAP, 1950a, arts. 1-2: 1).
Por su parte, la determinacion de las cantidades y rendimientos del crudo aportado por las
Compaifiias serian acordados por ambas partes una vez al afio y antes del 30 de setiembre
del afio anterior (ANCAP, 19504, art. 3: 1-2).

La novedad mas interesante que aporto este Convenio fue la cuarta clausula, donde se
acordd que el crudo que debian conseguir las Compafiias seria traido por buques de
ANCAP, en su calidad de armadora o armadora-fletadora, desde los puertos de embarque
hasta Montevideo. Si bien ya regia desde 1948 (ver nota de 1947), se incorporé de manera
definitiva en los Convenios hasta su denuncia en 1973. ANCAP lo consideraba relevante
tanto por los ahorros en fletes que se pensaban conseguir como por la posicion de control
de este resorte del mercado “aguas arriba”, hasta ese momento en manos de las Compaiias.
De hecho, como se desprende de un memorandum interno de ANCAP, el planteo parti6 de
las propias empresas privadas al no poder ponerse de acuerdo respecto a las tarifas de
fletes hasta Montevideo del crudo importado. De tal manera, se evitaba afectar los
derechos de las Compaiiias y “toda posibilidad de perjuicio a cualquiera de las partes”
(ANCAP, 1954: 3).

Tanto las tarifas que el ente estatal cobraria a las Compariias como las condiciones de los
fletes, serian acordadas entre las partes también antes de cada 30 de septiembre. En caso de
desacuerdo sobre las tarifas, se haria un célculo sobre el precio medio de las cotizaciones
“Time-Charters”, que daran dos “Tankers-Brokers”*'! de Nueva York y dos de Londres. La
designacion de estos brokers se haria de comun acuerdo y sus cotizaciones tendrian
vigencia por doce meses (ANCAP, 19504, art. 4: 2).

Otro aspecto relevante que se incorpord fue el compromiso de las Compafiias de no
construir ni ampliar sus depdsitos de almacenamiento de combustibles regulados por este
convenio. Ya se habia planteado en el articulo 16 del Convenio de 1944, que se acordaria a
futuro el uso de las instalaciones de ANCAP para dicho almacenamiento mediante una
formula comercial que satisfaga a las partes. ANCAP consideraba que era una fuente de
ahorro importante en los costos de distribucion que solo se utilizaran sus depositos. Por

ello, pretendia cerrar los depdsitos de las Compafiias pero se llegd al compromiso de

111 Las comillas para ambas expresiones son textuales del documento.
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mantener los presentes (Bella Vista y Paysandu) y no ampliarlos ni construir nuevos,
siempre que aquellas pudiesen usar las instalaciones de ANCAP con condiciones y precios
aceptables (ANCAP, 19504, art. 5: 2).

El compromiso de las Compariias de suministrar petréleo para ser refinado por ANCAP
solo seria factible si ésta contase con los permisos de importacion y las divisas necesarias
para que aquellas pudiesen pagar a los proveedores del insumo (ANCAP, 1950a, art. 6: 2-
3). Esta es una clausula nueva en los Convenios, pese a que, como ya fue sefialado, la
politica de contralor de cambios y del comercio exterior estaba vigente en el pais desde
1931, como respuesta a los efectos de la Gran Depresion. Pese al cambio de régimen en
1933, con una mirada en teoria méas favorable a los intereses rurales, esta politica de
“emergencia” fue sostenida por los efectos positivos en la economia. Dada la ausencia de
cualquier referencia a este problema en los contratos anteriores, se deduce que no
constituyeron un problema relevante a la hora de hacer funcionar el “sistema”. Sin
embargo, a fines de los afios 40s se intensificd esta politica intervencionista en la
economia, permitiendo establecer “un régimen de subsidios y de barreras proteccionistas”
(Finch, 1980: 99). Ante la centralizacién de las divisas y los permisos de importacion, las
Compaifiias prefirieron tomar recaudos ante decisiones que podian escapar a su voluntad o
alcance politico, lo que explicaria tal inclusion. Si bien en los primeros afios de vigencia no
hubo problemas de divisas por el auge de los precios durante la guerra de Corea,*'? a partir
de 1953 se observa una caida de los precios de los productos exportados por el pais,
sumado a cierto estancamiento productivo, que comenzard a generar tensiones en el
sistema regulatorio de los combustibles por la escasez de divisas.

Por otra parte, se incluy6é este condicionante a la ya mencionada de guerras y otros
imprevistos como causales de “fuerza mayor” que impidiesen cumplir lo acordado
(ANCAP, 19504, art. 7: 3).

El contrato finaliza con la constancia de que ANCAP le comunicé al Poder Ejecutivo con
antelacion este Convenio-prorroga para someterlo a su visto bueno y este no realizo
ninguna observacion (ANCAP, 1950a, art. 8: 3).

4.5 — El Convenio de 1956

La firma del dltimo convenio y sus sucesivas postergaciones estuvieron inmersas en un

112 Conflicto transcurrido entre 1950-1953.
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contexto de crecientes dificultades econémicas para el pais. A mediados de la década de
1950, comenz6 a mostrar algunas sefiales preocupantes de agotamiento del modelo
econdémico industrializador. Por un lado, el sector primario tuvo una importante
contraccion entre 1956 y 1959, en torno al -4,6% (Arnabal et al., 2011: 9), seguido de
importantes fluctuaciones en la década siguiente — especialmente en la agricultura —
(Finch, 1980: 31), pero que hacia palpable el estancamiento de la principal fuente de
divisas para el pais. Por otra parte, la actividad industrial tuvo una caida del -1,2%, en tanto
que el PBI se contrajo en -1,8% para dicho cuatrienio (Arnabal et al., 2011: 9) vy el
panorama no mejord significativamente en la década siguiente. En una perspectiva méas
amplia, “entre 1954 y 1972 la industria manufacturera creci6 a un ritmo del 0,6% anual, es
decir, retrocedi6 en términos per capita” (Bértola y Bittencourt, 2014: 68). Este escenario,
sumado a los desequilibrios macroeconémicos crecientes (como la inflacion y el déficit
fiscal), contribuyen a explicar las dificultades que tuvieron los elencos politicos para
afrontar los problemas que planteaba el mercado de combustibles liquidos bajo los
convenios, en particular las propuestas de reforma que plante6 el ente petrolero.

El 30 de junio de 1955 vencia el tercer Convenio firmado entre ANCAP y las Compafiias
privadas que regulaban el mercado de combustibles liquidos. Desde octubre de 1954,
ANCAP comenzé a estudiar y disefiar una linea de trabajo para evaluar la conveniencia y
caracteristicas de un nuevo acuerdo con dichas empresas. En 1955 se produjo una intensa
negociacion entre las partes, configurandose diversos anteproyectos de Convenio (de
ambas partes) que permiten seguir los puntos de negociacion, los acuerdos v,
principalmente, los temas que se consideraban méas relevantes para cada uno. Recién en
abril de 1956 se llegaria a un acuerdo definitivo y se firmaria el cuarto y ultimo Convenio,

prorrogado sucesivas veces hasta 1973.

4.5.1 — Los anteproyectos de 1955

En un memorandum interno de ANCAP, con fecha 4 de octubre de 1954, se expresé la
opinién del Gerente General con ideas base para un nuevo convenio, a partir de una
comunicacion de las Compafiias,* siendo secundada por todos los deméas Gerentes de la

empresa. Coinciden en la conveniencia de firmar un contrato por cinco afios. No se esta

113 Al menos es lo que consta en la documentacidn disponible y estudiada.
114 No se cuenta con dicha nota pero se puede deducir por el tenor del memorandum.
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dispuesto a ceder parte de la cuota de gasoil (el 78,22% del mercado), aunque se podia
discutir un cambio en algun otro producto (ANCAP, 1954).

ANCAP elabord tres anteproyectos de contrato a lo largo del afio (denominados I-A, 1I-Ay
I1I-A respectivamente) y las Comparfiias también presentaron su contrapropuesta
(designada como 1-C).1%° Entre el primer y segundo borrador del ente, éstas presentaron su
propuesta, con algunas diferencias interesantes respecto a lo que planteaba la empresa
estatal.!*® Dicha contrapropuesta y el hecho de que haya dos borradores diferentes de
ANCAP en agosto y noviembre, presupone una intensa negociacion y divergencia de
opiniones entre las partes, pues recién la version Il1-A sera la que mejor se aproxime al
contrato finalmente celebrado en 1956.

En I-A se esboza un modelo de contrato con algunas modificaciones importantes respecto
al vigente desde 1950, pero también se conservan varios aspectos sustanciales. En primer
lugar, el plazo de vigencia sigue siendo el habitual de cinco afos, por lo que se propone
desde el 1 de julio de 1955 y hasta el 30 de junio de 1960, con la posibilidad de rescisién a
partir de los tres afios y, en caso de las Compafiias privadas, solo de forma conjunta
(ANCAP, 19554, art. 1: 1). Ya en el primer punto se aprecia una diferencia, pues en I-C se
pretende extender el plazo antes de poder denunciar el convenio a cuatro afios y no figura
el consabido preaviso de 90 dias (ANCAP, 1955b, art. 1: 1), casi hasta el final del contrato,
de lo que se puede deducir un mayor interés de las Compafiias por mantenerse dentro del
régimen, aunque no deja de ser una especulacion. En II-A y I1I-A (ANCAP, 1955c y
1955d) se vuelve a insistir en el plazo de tres afios, que finalmente quedara en el convenio
de 1956. Ademas, en Il1-A se amplia el preaviso de denuncia a 180 dias, también presente
en la version definitiva de 1956.

En la primera versidén se mantienen las cuotas de venta de cada producto, vigentes desde
1944 y 1950. Pero las cuotas departamentales se haran de acuerdo a la distribucién de 1953
y todos los aumentos de consumo de nafta, queroseno, gasoil y fueloil de hasta un 10%
respecto al nivel de 1954 le corresponden a ANCAP, mientras que el resto del crecimiento
se prorratea entre todas las partes (ANCAP, 19554, art. 2: 1-2). Lo interesante es que la

empresa estatal busca ganar el primer 10% también del fueloil, combustible no incluido en

115 Esta numeracién de los diversos anteproyectos se hizo de forma manuscrita sobre las versiones
impresas consultadas. Corresponden a los meses de enero (I-A), julio (1-C), agosto (l1-A) y noviembre
(111-A) de 1955. En adelante, se respetara esta denominacion para su identificacion en aras de una mayor
claridad en la lectura.

116 Se aclara que los articulos o temas no abordados en las versiones posteriores de los borradores no
representan variaciones sustanciales respecto al primer texto analizado.
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los convenios anteriores, donde se repartia el crecimiento del consumo en proporcion
directa a sus cuotas. Las Compafiias no aceptan la modificacion del primer 10% para todos
los productos, dejando la formula original de contratos anteriores solo para la nafta y el
queroseno, a lo que el ente se resigna y acepta (ANCAP, 1955b, 1955c¢ y 1955d).

Mientras que no se explicitan las cuotas en I-C y se dejan libradas a posteriores
negociaciones, se pide que se excluya de las mismas la nafta de aviacion y el turbo fuel,
combustibles que se vendian a las lineas aéreas internacionales que repostaban en los
aeropuertos nacionales (ANCAP, 1955b, art. 2: 1-2). Se acepta este punto en II-A, pero a
costa de un ligero aumento de las cuotas de nafta y queroseno para ANCAP del 2%
aproximadamente en cada caso (ANCAP, 1955c, art. 2: 1-2), lo que es rechazado por las
Compaiiias, pues en I11-A se vuelve a las cuotas originales (ANCAP, 1955d, art. 2: 1-2).

La tercera clausula refiere al compromiso de entrega del crudo por parte de las Compafiias,
condiciones de entrega en puerto y descarga, calidad de los productos refinados por
ANCAP, responsabilidades por las condiciones de almacenaje e impuestos que
correspondan, que van en sintonia con las versiones contractuales anteriores (ANCAP,
19554, art. 3: 2-7), con dos excepciones. La primera es una curiosa modificacién en los
plazos de descarga y las multas aplicables a su mora. Mientras que en I-A se aplicaba la ya
tradicional politica de 60 horas corridas de plazo para la descarga en muelle y 200 libras de
mora por dia transcurrido a partir de alli, en I-C se deja el monto en blanco (seguramente
para negociarlo posteriormente), pero en 11-A se extiende el plazo de descarga a 80 horas,
aunque se duplica la mora a 400 libras por dia de exceso (ANCAP, 1955c, art. 3: 5) y en
I11-A se vuelve a las 60 horas y una mora de 110 y 120 dolares estadounidenses (U$S) por
hora, segin tamafio del barco (ANCAP, 1955d, art. 3: 5). Se trata de un cambio
significativo, no solo de moneda (lo cual no sorprende tanto dada la creciente importancia
de dicha divisa) sino también de los plazos, ya que el recargo se incrementa notoriamente
para los retrasos atribuibles al ente. Esta serd la version que quedara finalmente en el
convenio firmado.

La segunda modificacion parte de la propuesta I-C, donde las Compafiias pretenden que la
certificacion de las cantidades de petréleo a suministrar la realicen inspectores designados
de comun acuerdo, en el puerto de embarque y dejen de hacerse en La Teja por operarios
del ente como hasta el momento, dividiendo el costo entre las partes por igual, lo que
encareceria esta etapa del proceso para ANCAP (ANCAP, 1955b, art. 3: 2-6). Sin embargo,
en lI-Ay I11-A se acepta dicho cambio (ANCAP, 1955c y 1955d).
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Por su parte, se mantiene la condicion de armadora-fletadora de ANCAP para el transporte
del crudo que siguen aportando las Compafiias, asi como los criterios negociados entre las
partes para la determinacion de las tarifas de fletes (ANCAP, 1955a, art. 4. 7-8). En la
version de las empresas se omite esta condicion, lo que puede indicar su desinterés o, mas
probablemente, inconveniencia ante esta opcidén ganada por el ente a fines de los afios 40.
ANCAP no esta dispuesta a ceder en este punto y se reitera su condicion de armadora-
fletadora en 11-A'y 111-A (ANCAP, 1955c y 1955d).
El aspecto méas novedoso de este proyecto es la determinacion de la formula para calcular
los honorarios de refinacion que pagarian las Compafiias, tema objeto de discusién entre
las partes y que, salvo en el primer contrato, no figurd en los siguientes convenios: H =P —
(C+B), donde H son los honorarios de refinacion, P es la suma anual de las ventas de los
productos de las Compafiias, C es el costo de los mismos y B el beneficio de las mismas
por dichas ventas. El valor de C se determinaria de la siguiente manera:

a) Costo CIF Montevideo del petréleo crudo. Se llega tomando el precio FOB mas

el flete y el seguro maritimo. Dicho precio FOB no puede ser superior al que

ANCAP estuviese pagando por un producto similar. El flete desde el puerto de

embarque es el correspondiente al articulo 4. EI seguro maritimo sera el que paguen

las Compafiias y no puede ser superior al que se paga de forma corriente para este

tipo de casos.

b) Gastos de administracion, de comercializacion y distribucion y comisiones y

bonificaciones de venta.

c) Derechos y gravamenes del crudo y de los refinados: impuestos internos,

derechos portuarios, etc.

d) Mermas del viaje, calculadas en 0,75% de cada cargamento
Los beneficios B establecidos en el Convenio serian de $ 0,005 por litro de nafta y
queroseno, asi como de $ 0,004 por litro de gasoil, diesel y fueloil (ANCAP, 19554, art. 5:
8-9). Llama la atencion que dicho margen de beneficio garantizado sea exactamente el
mismo determinado en 1948. En cuanto a los dos primeros productos, su valor estaba
congelado desde 1938 (el primer convenio). Es llamativo que en términos reales su
importancia fuese decreciendo por el efecto inflacionario del periodo, en particular desde
la década de 1950. En la contrapropuesta de las Compafiias se mantiene la formula (en
esencia) y no hacen reparos sobre dichos montos, por lo que se puede colegir que dicho

beneficio no era la principal fuente de ingresos que le aportaba el sistema. Los fuertes
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reparos a dejar de proveer el crudo si aportan una pista de por dénde pasaba su interés.
Solo se propone cambiar el término C (costo) por V (valor), pero sin modificar su
sustancia, lo que termina siendo aceptado en las versiones posteriores (ANCAP, 1955b,
1955c¢, 1955d).

Otro aspecto controvertido tiene que ver con la determinacion de los gastos de las
Compaifiias, incluidos en el punto b de los costos (C). Estos incluian gastos de
funcionamiento de las empresas, salarios, publicidad y otros rubros, que hasta ese
momento no tenian ningun tipo de contralor, mas alla de la voluntad de las firmas por la
transparencia. Una critica recurrente de las autoridades del ente era la presuncion de gastos
excesivos en los salarios de cuadros gerenciales y publicidad, por lo que se buscd
limitarlos y generar algin mecanismo de control por parte de ANCAP. En el articulo sexto
del borrador, las empresas se deben comprometer “a no efectuar gastos excesivos e
innecesarios, puesto que uno de los objetos de este Convenio es el de evitar dichos gastos”
(ANCAP, 1955a: 9). En otras palabras, “justificar y documentar los gastos reales”
(ANCAP, 1955a: 9) que hicieran, limitar las inversiones a montos previamente acordados
por las partes, no abrir nuevas estaciones de servicio (por ellos o sus agentes) sin
justificacion y permitir que ANCAP pueda ejercer una supervision de dichos gastos, pues
reducen el margen de ganancias por los honorarios de refinacion. Es dificil una
ponderacién del peso cuantitativo de estos gastos, ya que no se dispone de datos al
respecto, pero la falta de controles pudo llevar a situaciones de abuso por parte de las
Companiias, aunque es dificil precisar su magnitud. Si se puede afirmar que a las
Compaifiias no les gustaba el contralor de sus gastos, por lo que se limitan a ofrecer un
compromiso de regular los mismos y crear un sistema homogéneo de célculo entre ellas,
para que “no incidan excesiva y/o innecesariamente sobre dichos costos” (ANCAP, 1955b:
8), pero sin admitir ningun tipo de supervision por parte de la empresa estatal. En 11-A se
observa nuevamente la voluntad de concesion de ANCAP, pues se modifica la formula a
“las Compaiiias firmantes se comprometen a regular los factores integrantes de sus
respectivos costos de comercializacion” (ANCAP, 1955c¢: 7-8), lo que incluye a ANCAP!Y!
y se elimina de la redaccion la “justificacion y documentacion de los gastos reales”,
presente en la primera version; no obstante lo cual se mantiene la necesidad de limitar las
inversiones a un monto previamente acordado y el numero de estaciones de servicio.

Aparentemente no fue suficiente para las Compafiias, pues en I11-A también se elimina esta

117 En la redaccion original, el compromiso de control era solo para las Compafiias privadas.
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ultima condicién, por lo que desaparecen las restricciones que ANCAP intent6
originalmente imponer a la operativa de las empresas privadas.

El problema no sera resuelto satisfactoriamente para el ente, pues se contintia su discusién
en los afios 60s. En el marco del estudio para la renovacion del convenio en 1961, la
Comision de Gerentes siguié negociando con las Compafiias y llegé a un acuerdo para
incluir en el nuevo contrato (que no se firmard) algunas limitaciones al gasto
administrativo de las empresas, aunque se discrepa en la formula para establecer los
limites. En un informe elevado al Directorio, con fecha 9 de enero de 1962, se informaba
del acuerdo y que resultaba una herramienta Gtil para la verificacion de gastos y su control
(ANCAP, 1962a: 81).

La determinacion de honorarios de refinacién se haria a finales de cada afio, siguiendo la
formula de calculo establecida (art. 5). Para ello, las Compafiias deberan aportar la
informacion pertinente en los tres primeros meses del afio (ANCAP, 1955a, art. 7: 9-10).
Las Compafiias piden modificar el plazo a seis meses para dicho aporte (ANCAP, 1955b:
8), lo que también sera incorporado en las posteriores versiones del ente (ANCAP, 1955c y
1955d).

En cuanto a la distribucion, se pretendia mantener el mismo sistema para Montevideo, pero
con algunos cambios respecto al Interior. Se insiste en la idea de que Shell cierre su planta
en Paysandu (litoral norte del pais) y use las instalaciones de ANCAP en dicha ciudad, en
un plazo a determinar (ANCAP, 19553, art. 8: 10). El objetivo proclamado era optimizar
los costos de la distribucidn, evitando la duplicacion de instalaciones que disparaban los
costos operativos. En la version I-C, la clausula octava solo hace referencia a que los
precios por los honorarios de refinacion del articulo quinto corresponden a entregas a
granel de productos refinados en cantidades de al menos 300 m® por producto y
cargamento, por via maritima. Para cantidades inferiores, entregados en tambores de 200
litros, sea por tren o camion, se estableceria un precio diferente, a discutir posteriormente
(ANCAP, 1955b, art. 8: 8-9). Este planteo no aparece en II-A y se vuelve al mismo punto
de I-A, incluyendo el uso de las plantas de ANCAP en el interior del pais, pero se elimina
el pedido expreso de cierre de la planta de Shell en Paysandi (ANCAP, 1955c). Para la
version 111-A se insiste en el uso de las instalaciones de La Teja por parte de las

Compafiias, apenas estén en condiciones!!®, asi como las que posee en diversas

118 Dado que estaban sometidas a un proceso de adaptacion para la ampliacidn de su capacidad. Los
afios 50s fueron un periodo de ampliacion de las capacidades de la refineria, tanto en su capacidad de
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localidades, “sin perjuicio de que la Planta de Shell Uruguay Limited en Paysandl
continue operando como hasta la fecha” (ANCAP, 1955d: 8). Lo reclamado originalmente,
y omitido por la version de las empresas privadas (pero seguramente negociado por fuera
de las versiones escritas), es eliminado y evidencia una nueva concesion del ente, pues
dicha empresa no queria resignar el uso de su planta.

Mientras que el articulo noveno indicaba que las Compafiias podian retirarse del convenio,
individual o colectivamente, con un preaviso de 90 dias (ANCAP, 1955a, art. 9: 10), el
décimo estipulaba que la propia ANCAP podia denunciar el acuerdo si las Compafiias no
suministraban el crudo necesario objeto de este acuerdo, excepto en casos de “fuerza
mayor” (situacion similar a los acuerdos anteriores). Empero, ANCAP podia cubrir con su
propio combustible mientras durase la situacion excepcional, si asi lo desease, asi como las
Compaiiias podian importar los combustibles refinados para cubrir sus cuotas si la empresa
estatal no podia cumplir con su refinacion (ANCAP, 1955a, art. 10: 10-11). También se
mantiene desde el tercer convenio que las obligaciones de las Compafiias de suministrar
petréleo esta condicionado a que se le otorgue a ANCAP, en el tiempo adecuado, los
permisos de importacion y las divisas necesarias en las monedas pertinentes para pagar las
compras de petrdleo (ANCAP, 1955a, art. 11: 11-12). Estos articulos permanecen sin
cambios en los otros borradores.

Las clausulas 12 y 13 se centran en los agentes y distribuidores de las empresas firmantes,
asi como en la correccion de cuotas. Se determinan los montos maximos a pagarles por
comisiones y bonificaciones, valores que no se modificaban desde 1938.1'° A los agentes
se les pagaria $ 0,0075 por cada litro de nafta y queroseno vendido, asi como $ 0,005 por
litro de gasoil, en tanto podian obtener el 5% del precio del diesel y fueloil. Resulta
significativo que el pago por litro de nafta es el mismo de 1938 (en términos nominales),
aungue reciben un ajuste importante en el queroseno (pasando de recibir $ 0,004 a $
0,0075) y uno menor para el gasoil (de $ 0,004 a $ 0,005). A los distribuidores se les
empieza a pagar el mismo valor por el gasoil que a los agentes,'?® mientras que les
corresponden $ 0,015 y $ 0,0125 por litro de nafta y queroseno, respectivamente.
Comparado con los valores iniciales de 1938, se pagaria $ 0,005 mas por litro de naftay $

0,0025 por litro de queroseno. Se mantiene el mecanismo de fijacion de precios de cada

produccion como de refinamiento, asi como de construccion de nuevos depdsitos de combustibles en
diversas localidades del pais (Nahum et al, 2006: 145).

119 Con la excepcidn de la rebaja de 1944 a los agentes por la venta de gasoil.

120 Hasta 1956, los distribuidores implicados en el Convenio solo cobraban comisiones y bonificaciones
por el queroseno y la nafta.
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producto, asi como el recargo para el precio final en el Interior (por fletes y otros gastos) y
los métodos de control que haran los firmantes a dichos actores, tal como figura en
contratos anteriores (ANCAP, 19554, art. 12: 12-13). La version de las Compafiias incluye
un rubro especial para los queroseneros de Montevideo'?!, a los que se les pagaria $ 0,015
por litro de queroseno vendido (ANCAP, 1955b, art. 12: 10-11), un monto mayor al de los
distribuidores y agentes. ANCAP acepta el afadido y se incorpora en las versiones
posteriores (ANCAP, 1955c¢ y 1955d), asi como en el convenio final. Ademas, hacia el
final del articulo 12, las Compaiiias pretendieron introducir un agregado que las habilitase
a vender a ciertos clientes, especialmente habilitados, “en condiciones CIF para el
consumo interno” (ANCAP, 1955b: 11), lo que podria abrir la puerta a clientes
diferenciales, asunto que ANCAP no estaba dispuesto a conceder y no los incorpora en 1l-
Ay llI-A, asi como en el convenio final, por lo que quedd firme su rechazo a esta
modificacion. En tanto, se seguia la politica de recargos para las empresas que incurriesen
en excesos mayores al 5%, al igual que en contratos anteriores (ANCAP, 1955a, art. 13:
13-15).

Por otra parte, no hay innovaciones respecto a las declaraciones juradas de ventas
(ANCAP, 19553, art. 14: 15), en las funciones de la Comision de Gerentes (ANCAP,
19554, art. 15: 15-16) y en la afectacién juridica para las partes del Convenio (ANCAP,
19554, art. 17: 17-18), donde se repiten los mismos conceptos que en versiones anteriores.
y no generan discrepancias entre las partes, por lo que no hay cambios en los siguientes
borradores. Sin embargo, respecto a los derechos y obligaciones de ANCAP con otras
empresas similares (ANCAP, 1955a, art. 16: 16-17), las Compafiias también pretendian
introducir las variaciones de cuotas en funcion del aumento del consumo del pais como una
obligacion que ANCAP debia exigirle a otras empresas con las que firme convenios
(ANCAP, 1955b, art. 16: 14), otro punto sobre el que el ente estatal no esta dispuesto a
negociar y no lo incorpora en las siguientes versiones, asi como en el convenio final.
Finalmente se agrega que, a los efectos de su interpretacion se considera una continuacion
del de 1944 y sus modificaciones posteriores (ANCAP, 19553, art. 18: 18), se incluyen los
permisos de importacion y de divisas como casos de “fuerza mayor” (ANCAP, 1955a, art.

19: 18) y se deja constancia de la previa aprobacion del Poder Ejecutivo al nuevo contrato

121 La venta minorista de queroseno, producto de alto nivel de consumo popular para calefaccion,
coccion de alimentos y otros usos del hogar, se vendia también en almacenes y otros puntos de venta
diferentes a las estaciones de servicio, lo que los convertia en vendedores diferenciados. Sin embargo,
recién aparecen como tales en estas versiones de 1955 y el contrato definitivo de 1956.
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(ANCAP, 19554, art. 20: 18).

Se puede concluir que, en el largo proceso de negociacion para la firma de un nuevo
convenio, concretado al afio siguiente, ANCAP tuvo que hacer unas cuantas concesiones
que beneficiaban a las Compaiiias y encarecian en algunos aspectos el funcionamiento del
sistema de distribucion. Sin embargo, pese a las narrativas de corte “nacionalistas” y
“antiimperialistas” de Trias y Lebel, puede afirmarse que no se trat6 de una sumision a los
dictados de estas empresas, pues también se observd una negativa a aceptar varias
modificaciones sugeridas por aquellas, rechazo que termino siendo refrendado en el nuevo
acuerdo de 1956.

4.5.2 — El altimo convenio

Con fecha 11 de abril de 1956, ANCAP y las Compafiias concretan la firma del cuarto
convenio celebrado entre las partes, con vigencia desde el 1 de abril de 1956 y por cinco
afos, hasta el 31 de marzo de 1961, pudiendo rescindirse por cualquiera de las partes luego
de los tres afios de firmado, con un preaviso de 180 dias. La peculiaridad formal es que The
Texas Company (Texaco) aparece por primera vez como firmante del acuerdo, ya que en
las anteriores ocasiones figuraba bajo el rotulo “Otras Compaiiias”, si bien con los mismos
derechos y obligaciones que las firmantes.

Son pocas las diferencias entre el contrato firmado y la ultima version de borrador de 1955
(I11-A). La mayoria de los articulos del convenio son idénticos a este ultimo documento,
negociado entre las partes. Sin embargo, se introdujeron algunas modificaciones, que seran
objeto de analisis.

Una de las innovaciones mas interesantes esta en su articulo tercero, donde se especifica el
tipo de crudo y precio del crudo que las Compafias suministraran, tanto para su propio
consumo como el de ANCAP. No aparece en ninguno de los borradores y de forma muy
geneérica en las versiones contractuales anteriores. Esso y Atlantic debian proveer un crudo
Tia Juana o Guanipa, segun eligiese ANCAP, ligeros en su densidad (38,5° a 39,4° APl y
31,0° a 31,9° respectivamente)'?? y a un precio FOBZ por barril de U$S 2,57 el primero y

122 La escala hidrométrica de los petréleos es determinada por el American Petroleum Institute (API) y
sirve para medir la densidad relativa del producto y determinar su clasificacién. A mayor valor de API,
mas ligero es el crudo. Hasta 10° es ultrapesado, menor a 22° es pesado, entre 22°y 30° es crudo medio y
los mayores a 30° son ligeros. Cuanto mayor valor de API suele ser mayor su precio, pues son los crudos
mas deseados por su versatilidad y facilidad de uso en las refinerias. Los crudos més pesados requieren
procesos intermedios de eliminacion de impurezas y mezclas con crudos mas livianos. Ver
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de U$S 2,55 el segundo. Los precios no son fijos, ya que pueden variar, tomando como
referencia el precio promedio del crudo Oficina (al momento a U$S 2,90 el barril). Los
cambios de precio serian en la misma proporcion que el citado crudo. Por su parte, Shell
proporcionaria crudos Lagomar B o Lagomar natural, también ligeros y segin necesidades
del ente, con densidades de 38,0° a 38,9° APl y 31,0° a 31,4° API respectivamente, y a
precios FOB de U$S 2,55 por barril en ambos casos. El calculo de variacion de precios se
hara sobre la base de un promedio entre el crudo Lagomar y el Tia Juana. Finalmente,
Texaco aportaria crudos ligeros Mata A y/o Mata B, con densidades de 32,0° a 32,9° APl y
35,0° a 35,9° API respectivamente. El precio del barril Mata A seré de U$S 2,57 y el B de
USS 2,50. Las posibles variaciones de precios del crudo Mata A se calcularan a partir del
promedio del crudo Oficina, mientras que el Mata B lo hara recién por variaciones por
encima de U$S 2,80 el barril (ANCAP, 1967, art. 3: 3).

El articulo octavo también presenta diferencias respecto a la ultima version. De hecho, es
la base de la propuesta de las Compafiias (I-C), donde se planted que los precios por los
honorarios de refinacion aplican para retiros a granel por via maritima, en el muelle de La
Teja, de al menos 300 m® por carga y por producto. Para retiros menores a granel, en
camiones 0 vagones-cisterna, ANCAP cobraria un sobreprecio de $ 0,40 por m® de
producto entregado. Si se retiran en tambores, aplican los siguientes recargos: $ 0,25 por
tambor lleno de 200 litros, $ 0,27 por tambor lleno de 220 litros y $ 0,10 y $ 0,11
respectivamente, para tambores vacios. El transporte al muelle de dichos tambores se
cobraria a $ 0,40 cada uno (ANCAP, 1967, art. 8: 10-11).

Finalmente, se modifico el plazo de preaviso para la rescision del contrato. Tanto en los
contratos anteriores como en todas las versiones de borrador de 1955 rige el aviso previo
de 90 dias para poder poner fin al convenio. En esta oportunidad, se extiende el plazo a
180 dias de antelacion (ANCAP, 1967, art 10: 11). Por tal razon, cuando ANCAP denuncid
el convenio, con fecha 30 de noviembre de 1973, su caducidad recién aplicaria a partir del
1 de junio de 1974.

Este convenio estuvo vigente durante poco mas de dieciocho afios a raiz de sucesivas

www.petroleum.co.uk/api.

123 El valor FOB significa Free On Board, es decir, es el precio del producto puesto en el puerto de
embarque. El valor CIF (que en los documentos aparece como CF) es Cost, Insurance and Freight,
incluye los costos de flete y seguros. La primera opcién implica un menor valor pero el comprador se
tiene que hacer cargo del transporte y sus riesgos, aunque puede elegir el flete que mejor le convenga. La
segunda conlleva un mayor precio y reduce las opciones del comprador, pero le traslada la
responsabilidad de la carga a la empresa vendedora hasta el puerto de descarga.

96



prorrogas y por el fracaso en lograr un nuevo modelo de convenio o cambiar las
condiciones de funcionamiento del mercado. No obstante, con el correr del tiempo se
introdujeron varias modificaciones, algunas menores y otras mas relevantes.

El primero y mas importante esta vinculado con el precio del petroleo crudo suministrado
por las Compafiias, segun definia el articulo tercero, que vio sucesivas modificaciones en
los siguientes diez afios. Tal como sefiala el Cuadro 6, entre enero de 1960 y julio de 1966
hubo una serie de rebajas en el precio del petroleo crudo que las Compafiias aportaron a
ANCAP para su refinado, de caracter significativo. Los precios FOB de Esso y Atlantic
Barrere cayeron mas de 45% en dolares, los de Shell mostraron un descenso del 29,4%,
mientras que los de Texaco indican una tendencia similar, aunque no se puede precisar el
monto por las diferencias FOB y CIF de los valores disponibles (ANCAP, 1967: 18).

Cuadro 6 - Precio del petréleo suministrado por las Compafias, 1956-1972 (U3$S)

Desde Desde Desde Desde Desde Hacia
Empéesiy 1/4/1956 = 1/1/1960 1/4/1961  1/6/1965 7/1966 4/1972
roducto
P FOB| CIF FOB CIF FOB CIF| FOB | CIF FOB CIF | FOB CIF
TiaJuana 257 - 243 - 188 - 178 -
Esso 1,37%** 2075
Guanipa 255 - 242 - 1977 - 187%% -
1,871 2,701
TiaJuana 257 - 243 - 188 -  178% -
Atlantic i 1,37%%* 2,075
Guanipa 255 - 242 - 197 - 187%% -
Lagomar 255 - 242 -
natural
Shell 1,90 227 180 2,17 @ 1,80° | 2,15 | 2,528 3,048
Lagomar 055 - 2a -
B
Mata A 257 - 242 -
Texaco - 205 - 1,905 - 1,975 1,801 2,611
MataB 250 - 238 -

*Se sustituye por el crudo 30 (venezolano)

** Se sustituye por el crudo 30 D (venezolano)

*** Se sustituye por el crudo Basrah (Medio Oriente)

" Se sustituye por el crudo Nigeria

° Se sustituye por el crudo Khurzanijab (Medio Oriente)

Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP, 1967 y 1972. Nota: los valores de 1972 se presumen que
corresponden a dichas Compafiias por su origen, pero no se explicita en el documento de 1972.

Se observa una diversificacion de los mercados proveedores, pues Shell comenzé a ofrecer
crudos de Nigeria, en tanto las empresas norteamericanas suministraron crudos de Medio
Oriente (Basrah y Khurzanijab), lo que incidié en los menores valores del producto, pero
solo Texaco lo hizo desde 1961, ya que las otras compaiiias recién lo hicieron desde 1966.

Hasta ese momento, el crudo disponible siguié siendo predominantemente venezolano.
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Reducciones tan importantes de precios pueden explicarse tanto por la mayor diversidad de
fuentes como por la expansion de la oferta global del producto, aspecto que sera abordado
en el préximo capitulo.

Sin embargo, las alteraciones del mercado internacional se vieron reflejadas en la
cotizacion del crudo obtenido. En 1971 y 1972, previo a la crisis del petroleo, ya se aprecia
un encarecimiento de la materia prima'?4, situacion reflejada en las mayores cotizaciones
para el afo 72.

Como complemento de lo anterior, ANCAP se reservo el derecho de optar por hacerse
cargo del transporte del petréleo en buques propios o arrendados (condiciones FOB) o por
recibirlo en el puerto de Montevideo, bajo la responsabilidad de las Compafiias
(condiciones CF o CIF) (ANCAP, 1967:19).

Cuadro 7 - Utilidades de las Compafiias ($ por litro)

Producto Convenio de 1956  Ajuste a partir del 1/4/1961*
Nafta 0,005 0,010
Queroseno 0,005 0,010
Gasoil 0,004 0,008
Diesel 0,004 0,008
Fueloil 0,004 0,008

* Se mantienen los valores de beneficios hasta abril de 1972 vy, se presume, hasta la denuncia de los
convenios. Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP, 1967 y 1972.

También se introdujeron modificaciones en las utilidades garantizadas a las Compafiias
(articulo quinto) y en las comisiones y bonificaciones que cobraban agentes y revendedores
(articulo treceavo). Tal como se observa en el Cuadro 7, los beneficios son duplicados en
su precio nominal para cada producto, un ajuste que las Compaiiias entendian necesario
dado el proceso inflacionario que vivia el pais y cuyos valores no se actualizaban desde el
primer convenio (1938). Asi se mantuvieron hasta comienzos de los afios 70s.

Por su parte, las comisiones y bonificaciones que reciben los agentes y distribuidores
minoristas sufren un ajuste nominal significativamente mas importante, tal como refiere el
Cuadro 8. A diferencia del unico ajuste recibido por las Compaiiias, entre 1956 y 1972 los
distribuidores minoristas recibieron varios aumentos de sus comisiones y bonificaciones

por la venta de los combustibles bajo convenio. Los datos reflejados en la tabla estan

124 Ver Cuadro 14 del Anexo Estadistico.
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actualizados a abril de 1972. Se aprecian cambios més notables que en los beneficios
obtenidos por las Compafiias 0 mayoristas de la distribucion. En el caso de la nafta comdn,
sumando comisiones y bonificaciones, entre 1956 y 1967, los agentes obtuvieron $0,835
por litro, un incremento de aproximadamente 11.000%, en sintonia con el proceso
inflacionario que vivia el pais en la década de 1960.1% Entre el 67 y el 72, el aumento fue
del 275%. Similares indexaciones se dieron para otros productos (con algunos valores
menores) y los distribuidores y queroseneros, tanto de Montevideo como del Interior. Si
bien se profundizara el analisis en el siguiente capitulo, es Ilamativa la diferencia de

indexaciones entre mayoristas y minoristas que reflejan estos datos.

Cuadro 8 — Comisiones y bonificaciones (por litro)

r . . .
Supe Nafta Queroseno Gasoil Diesel Fueloil
carburante
C.* B.** C.* ‘ B.** C.* ‘ B.** C.* ‘ B.** C.* ‘B.** C.* B.**
Agentes - $0,0075 $0,0075 $0,005 5% 5%
Convenio | Distribuidores - $0,015 $0,013 $0,005 - -
de 1956 Queroseneros ) ) $0.015 i i i
Montevideo '
A?ﬁgﬁif” $0,035 | $0,90 | $0,035 | $0,80  $0,21 | $0,59 | $0,035  $0,60 5% 5%
Ajustes evendedores - o0g0 080 - - - $0,60 - ;
al Montevideo
30/8/67 Querosenero - $0,55 - - - -
Querose_nero Almaceneros Capital - %061 - - - -
Montevideo
Almaceneros Interior - %059 - - - -
Agentes $3,35 $3,00 - $1,10 5,00% 5,00%
Distribuidores
Valores a 0 - - $2,16 - - .
abril de | Queroseneros
1972 :
Capital $1,28 - - -
Almaceneros Interior $1,25 - - -

* Comisiones ** Bonificaciones

Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP, 1967 y 1972. Nota: los conceptos de comisiones y
bonificaciones figuran conceptualmente como retribucién genérica a los vendedores minoristas, mas all4 de
cierta diferencia entre ambos conceptos que no se aclara en la documentacion consultada.

125 El indice de Precios del Consumo (IPC) pasé de 329,44 en enero de 1956 a 7035,06 en enero de
1967 y 18250 en enero de 1968. Indice base 1938 = 100 (Cuadro 24 de Anexo Estadistico).

99



Finalmente, se conserva el derecho de cualquiera de los firmantes a poder vender
productos fuera del pais, debiendo ser declarada dicha actividad a la Comision de Gerentes

y su monto no se incluye en el sistema de cuotas del convenio (ANCAP, 1967: 15).
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Capitulo 5 — Los resultados del Convenio: cuotas, precios y beneficios

No resulta sencillo hacer una evaluacion precisa y sistematica de la implementacion de los
convenios como mecanismo regulatorio para el funcionamiento del mercado de
combustibles liquidos en el pais. Luego del andlisis especifico de los diversos contratos,
prérrogas y modificaciones integradas al “cuerpo legal” que vincul6 a las partes firmantes,
este capitulo pretende responder algunas de las cuestiones planteadas en el marco teorico y
la bibliografia que se maneja en este trabajo.

A partir del estudio de la evolucion de las cuotas de mercado, los mecanismos de precios
acordados y los beneficios que recibieron los distintos actores del mercado de distribucion,
se realizard una aproximacion a las respuestas sobre el tipo de regulacion que tuvo este
mercado, las condiciones de competencia (o la falta de ella) y el peso de las facilidades
esenciales sobre ciertos poderes de mercado que las Comparfiias y/o ANCAP pudieron
tener.

En este sentido, conviene recordar las condiciones de reserva casi total en las que se
mantuvieron los convenios firmados entre las partes, incluso para legisladores que
quisieron conocer los detalles del acuerdo vigente en su momento.'?® Ello contribuyé a
cierta aura de opacidad y falta de transparencia, “sospechosa” para muchos criticos de los
mismos y favorables a la denuncia e implantacion del monopolio integral.

Por otra parte, también hubo voces que los defendieron como una buena solucién o al
menos como un mal menor. Los acuerdos permitieron que la refineria pudiese funcionar
regularmente a pleno rendimiento (y no para abastecer al 50% del mercado), reduciendo
costos operativos e incluso, impulsando sucesivas ampliaciones que la harian
potencialmente mas eficiente. Ademas, contribuyé a mantener buenas relaciones con las
empresas y sus respectivos gobiernos durante los dificiles afios de la Segunda Guerra
Mundial, debido a la escasez de crudo y fletes. De esta manera, se pudieron cubrir
parcialmente las necesidades del pais, en un escenario que pudo haber sido mucho mas
complicado sin la colaboracion de tales actores publicos y privados extranjeros. Mas

discutible es su pertinencia en las dos décadas siguientes.

126 Es significativo el pedido del convenio vigente que hizo el Senador Erro, con fecha abril de
1972.
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5.1 — Las cuotas de mercado

La definicion de cuotas de venta de cada producto para cada empresa firmante del
Convenio constituye uno de los aspectos fundamentales del sistema regulatorio de la
distribucion de combustibles liquidos. En todos los contratos firmados se definié con
precision el porcentaje de ventas permitido a cada uno y los mecanismos para asignar los
aumentos en el consumo, asi como las correcciones por excesos o faltantes de ventas,
propios de las dinamicas comerciales de cada punto de venta minorista.

En Argentina, para el periodo entre 1936 y 1955, también rigié un sistema similar de
reparto de cuotas de mercado en la distribucion, entre YPF y las Compaifiias privadas que
operaban en el pais. En ese contexto, los convenios le permitieron a YPF ir ganando
porciones del mercado cada vez mas significativas, en desmedro de las empresas privadas,
a medida que fue aumentando el consumo de los combustibles regulados (Gadano, 2006).
Sin duda, como ya fue recordado, YPF contaba con sus propios yacimientos de petroleo, lo
que le brindo cierta autonomia operativa y le permitié negociar la letra de los acuerdos
desde una mejor posicion. Por ello, se puede inferir que las grandes empresas privadas
(principalmente Esso y Shell, igual que en Uruguay) tuvieron menos poder a la hora de
intentar ejercer poder de mercado, es decir que el problema de la facilidad esencial no
representd un obstaculo para el crecimiento de la empresa petrolera estatal argentina.

El panorama en Uruguay fue menos claro. Desde el primer convenio, ANCAP tuvo casi el
50% de las ventas de combustibles y, en sucesivas renovaciones, fue ganando pequefias
porciones de cuotas pero que no alteraron en lo sustancial la relaciéon de fuerzas entre la
empresa estatal y las privadas. Practicamente se mantuvo la misma estructura de cuotas a
lo largo de los 36 afios de vigencia de los convenios.

Sin embargo, por la via de los hechos, ANCAP pudo aumentar sostenidamente sus ventas
de los productos regulados por encima de la cuota establecida (ver Anexo Estadistico),
pero seguramente a costa de compensar a las otras empresas por sus “excesos”, si bien la
documentacién no lo explicita, pues en cada nuevo contrato o prérroga se vuelve a una
cuota inferior (apreciablemente en algunos productos) para ANCAP. Para muestra, baste el
ejemplo de la nafta. EI convenio de 1938 determinaba que le correspondia el 48,33% de las

ventas, pero entre 1940 y 1948 sus ventas estuvieron entre el 51,7% (1940) y el 57,9% del
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mercado.!?” Para 1959 y 1960, los porcentajes de venta fueron de 54,48% y 54,5%
respectivamente, en tanto el convenio vigente establecia el 52,65% (ANCAP, 1960 y
1961a). Con la excepcion del gasoil, cuyas ventas reales se ajustaron a lo pactado, lo
mismo puede decirse de los otros combustibles involucrados.

Por un lado, la letra de los contratos muestra cierta rigidez en la distribucion de las cuotas
para todo el periodo analizado. En los hechos, pese a no contar con una serie completa de
cuotas “reales” de venta en todo el periodo, se observa que ANCAP pudo vender por
encima de lo establecido, no sin reclamaciones de las Compafiias. Con fecha 12 de abril de
1961, un informe técnico de la Comision de Gerentes (elevado al Directorio de ANCAP),
analizo las posibilidades de un nuevo convenio y se evalud la alternativa de solicitar
incrementos en la cuota del queroseno. Sin embargo, consideraron “muy dificil lograr para
esta Administracion una mejora en las cuotas” (ANCAP, 1961a: 2). Se pretendia pasar del
33,77% al 45% en el nuevo contrato (ese afio la cuota efectiva fue del 39,8%), a lo que si
se agrega que ANCAP se queda con el primer 10% de aumento del consumo, podria
obtener el 50% o0 mas de las ventas en todos los productos. Tal opcion fue desaconsejada,
pues podria llevar a que las Compaiiias “replanteen la insuficiencia de la cuota de gas-oil

asignada a ellas” (ANCAP, 1961a: 2), de apenas el 21,78%.

Grafico 2 - Evolucion de las cuotas de nafta (1938 - 1959)
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Fuente: Cuadro 10 del Anexo Estadistico

Grafico 3 - Evolucion de las cuotas de queroseno (1938 -1959)
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Fuente: Cuadro 11 del Anexo Estadistico
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Grafico 4 - Evolucion de las cuotas de gasoil (1938 - 1959)
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Fuente: Cuadro 12 del Anexo Estadistico

Grafico 5 - Evolucion de las cuotas de fueloil (1938 - 1959)

(en porcentajes) = 1938
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Fuente: Cuadro 13 del Anexo Estadistico

Si se tienen en cuenta las ventas reales de los afios 40s (Cuadro 7 de Anexo Estadistico) y
las Figuras 2 a 5,122 ANCAP pudo apropiarse de un porcentaje ligeramente superior de sus
cuotas de nafta y queroseno, no asi en los otros productos (por motivos ya comentados). En
este sentido, los convenios le permitieron al ente estatal llegar a controlar,
progresivamente, casi el 60% del mercado de combustibles liquidos durante el periodo en
cuestion.

En este marco, los convenios de 1938, 1944 y 1956 (se deduce que, implicitamente,
también el de 1950) reflejaban una realidad que cuestionaba uno de los puntos centrales de
la Ley Organica de ANCAP, al permitir la exportacion (o re-exportacion, como figura en el

texto de 1944) de combustibles por parte de las Compaiiias. Los documentos no son claros

128 Son los datos disponibles en la documentacién. También se tiene el valor de ANCAP vy las
Compafiias como grupo (sin desglosar) para 1960, pero no hay variaciones significativas respecto al afio
anterior.
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al respecto, pues no existia impedimento para que ANCAP pudiese exportar sus productos.
Sin embargo, el polémico inciso C afectado por la Ley Baltar, pudo abrir la puerta a que las
Companias efectuasen ventas al exterior. Sin embargo, dado que el crudo que
suministraban estaba destinado a cubrir las cuotas que les permitia el convenio, se infiere
que puede tratarse de re-exportaciones de combustibles no producidos en el pais, como los
que se utilizaban para abastecer los bunkers del puerto de Montevideo.

5.2 — La importacion de petrdleo

Una de las razones esgrimidas para explicar la firma de los convenios fue que la Ley Baltar
puso en duda la aplicacion del monopolio del inciso C del Art. 1 de la Ley Organica de
ANCAP, tema ya analizado. Sin embargo, nunca se puso en cuestién el monopolio de la
importacion de petrdleo crudo, presente en el inciso B del mismo articulo.

Pese a ello, una de las piedras angulares de los sucesivos convenios firmados fue el
derecho de las Compafiias a importar su propia materia prima, para que ANCAP la refinara
y asi obtener sus productos. Este seria uno de los aspectos mas polémicos y, por lo que se
deduce de la documentacion, la principal razon de su existencia.

A lo largo de todo el periodo, ANCAP siempre manifestd que la formula de los convenios
era una situacion provisoria y no se resigné de avanzar hacia el monopolio integral, con el
objetivo de poder controlar el suministro de petréleo para el mercado nacional y el
abastecimiento de su refineria. Cuando planted la intencion de recuperar el control de la
importacion que la ley le daba, el ente estatal se enfrentd a una férrea oposicion de las
Compaifiias, quienes no estaban dispuestas a ceder la pieza mas importante y beneficiosa de
su participacion en el pequefio mercado local. Como se vera, estuvieron dispuestas a
realizar una serie de concesiones a lo largo del periodo en cuestion, inclusive resignando
margenes reales de beneficios que tenian por las utilidades garantizadas, dado que no
fueron ajustadas con la evolucion de los precios de los productos, en especial desde la
segunda mitad de los afios 50s.

Desde un punto de vista juridico, resulta curioso que las discusiones hasta comienzos de
los afios 60s estuvieron centradas casi exclusivamente en el alcance de la mentada Ley
Baltar sobre la importacion de combustibles y no sobre la importacion del petrdleo, pilar
del sistema regulatorio para las Compafiias. Dado el peso que éstas tenian en la capacidad

de brindar o bloguear los suministros de crudos al pais, se puede entender que la cuestion
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de fondo era de otro tenor. Parafraseando a un politico uruguayo, mas cercano en el tiempo
y sobre otro topico, al parecer hubo que poner “lo politico por encima de lo juridico” en
este asunto. Las Compaiiias ejercieron durante décadas un poder de mercado ‘“‘aguas
arriba” en la cadena de suministros que obligaron a las autoridades del pais (sin una “gota”
de petrdleo propio) a aceptar ciertas condiciones especiales. Incluso en el primer convenio,
el articulo 5 afirmaba que éstas se “comprometen a importar el crudo” (ANCAP, 1938a,
Art. 5: 10). Dicha contradiccion se subsano en las versiones posteriores con una redaccion
menos comprometedora pero con el mismo sentido, quedando el compromiso de “entregar
su petréleo crudo a la ANCAP” (ANCAP, 1944b, Art. 5: 5).

Recién con los gobiernos “blancos” (1959-1967) y en el marco de la discusion sobre un
nuevo convenio y/o la transformacion del mercado de distribucién de combustibles desde
1961, es que se empieza a cuestionar este aspecto. Se repiten memorandum internos,
informes técnicos y respuestas de las Compafiias durante toda la década en torno a que
ANCAP pueda hacer efectivo su monopolio importador. La respuesta de éstas no varid un
apice y recién con las consecuencias de la crisis del petroleo de 1973 se avinieron a
sentarse a renegociar este tema.

Mas alla de cuestiones econdmicas y de politica empresarial, la discusién no carece de
relevancia legal. Desde un punto de vista juridico, las compras de petréleo que ANCAP
realiz6 (y realiza) se hicieron por medio de licitaciones publicas, tal como lo exige el
marco normativo nacional (salvo situaciones excepcionales). Algunas voces criticas
argumentaban que el ente estatal violaba la ley al comprar directamente el petroleo a las
Compaifiias para refinarlo y entregar sus productos, sin la correspondiente autorizacion del
Tribunal de Cuentas. Segun un memorandum interno, con fecha 3 de setiembre de 1964 y
destinado al Directorio, diversos “informes juridicos” e incluso uno del “Fiscal del
Gobierno” sin especificar cual, han corroborado que ANCAP “no compra el petroleo crudo
de las compafiias las cuales en ningin momento pierden la propiedad del mismo”
(ANCAP, 1964b: 6). Lo mismo ocurre con los productos refinados resultantes.

Estos “malabares” juridicos no tienen otro objeto que conciliar una aparente contradiccion.
Si el crudo se lo compra ANCAP a las Compafias como parte del convenio, se puede
afirmar que el ente mantiene el monopolio de la importacion, en el ejercicio de las
atribuciones dadas por el inciso B del articulo 1 de la Ley n°® 8.764 (y nunca impugnadas
por la Ley Baltar). Sin embargo, se trataria de compras directas, sin control del Tribunal de

Cuentas y que no pasan por el mecanismo de transparencia de una licitacidon publica. Si se
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va a la letra de los convenios y lo afirmado en dicho memorandum, queda claro que
ANCAP simplemente acepto6 el crudo de las Compafiias (y lo transportd en sus buques
desde 1948), lo mezclé con el propio (no habia procesos de refinacion separados) y luego
les entregd los derivados resultantes. Bajo esta Optica, ANCAP nunca pudo ejercer el
monopolio de la importacion de petroleo durante la vigencia de los convenios, pues
permitidé que ingresaran al pais crudos que no le pertenecian.

Con motivo de la renovacion o firma de un nuevo convenio en 1961, el Directorio de
ANCAP decidio introducir una serie de modificaciones en el proximo contrato. Por
Resolucion de Directorio N° 2433/5/961, del 23 de mayo de 1961, se aprobd el
memorandum elaborado por la comision que estudié el tema, como base del nuevo
convenio para el periodo 1961 — 1966, que finalmente no se firmaria. Algunas de sus
propuestas pueden explicar la falta de acuerdo final. Entre los cambios mas relevantes se
encuentra un aumento de la cuota de queroseno de ANCAP al 45%, normas mas estrictas
para controlar los gastos administrativos de las Compafiias y, fundamentalmente, que dejen
de suministrar el crudo para sus combustibles, quedando ANCAP con el monopolio
efectivo de la importacion (ANCAP, 1962a: 1-3).

La respuesta de las Compafiias no tardaria en llegar, en una nota del 3 de junio del mismo
afio. Més alld de que también se opondran a los deméas cambios (o los diluiran en sus
efectos, como en la propuesta del control administrativo), la misiva se centra en la
justificacién para seguir proveyendo el petréleo como lo venian haciendo. Apelan a que
dicho cambio iria en contra del espiritu e ideologia del gobierno del momento,*?° pues es
“contrario a la politica de estimulo a la iniciativa privada” del mismo y “restringe
injustificadamente su libertad de comercio” (ANCAP, 1962a: 12).

Sus argumentos giran en torno a dos ideas principales. En primer lugar, tal decision
convertiria a las Compaifiias en “meros revendedores o distribuidores del ente oficial”,
contradiciendo las politicas de incentivo a la actividad privada del nuevo gobierno. En
segundo lugar, la medida afectaria la conveniencia nacional pues, al no contar con petréleo
propio, dependen del suministro externo y el monopolio publico no implicaria conseguir
mejores precios o condiciones de aprovisionamiento. Ellas disponen de un “amplio
abastecimiento de petroleo crudo de calidad variadas” y adecuadas a las necesidades del

pais. Ademas, estan dispuestas a ofrecer sus productos a “precios competitivos, iguales,

129 En particular el primer gobierno del Partido Nacional (1959-1963) se propuso la tarea de
desmantelar buena parte de la estructura dirigista del Estado batllista y promover una liberalizacion de la
economia, con éxitos desiguales.
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para calidades similares” a los que obtuvo ANCAP en sus licitaciones. El ataque a su
libertad empresarial no se justifica, al colocarlas en una posicion de “total e inaceptable
subordinacidon” y que su historia en el pais, promoviendo la “colaboracion con la economia
nacional” (ANCAP, 1962a: 12) merece una respuesta acorde.

En momentos de dificultades en el abastecimiento, “las compaiias siempre estuvieron
presentes” cuando el pais las necesitdo. Recuerdan varios episodios donde estuvo
comprometido el acceso al mercado petrolero internacional, como la Segunda Guerra
Mundial, la Crisis de Suez (1956) o los problemas internos producto del cierre del mercado
de cambios en octubre de 1957. En ninguna de las ocasiones se vio “afectada la actividad
industrial” o reducido drasticamente ¢l consumo de combustibles. Incluso en la crisis
interna de 1957, cuando “los créditos fueron cancelados y paralizada la importacién”, las
Compaiias mantuvieron la provision de petréleo y “llegaron a dar crédito a la Republica”
por tal motivo. Si bien reconocen que la situacion presente es de holgura en productos y
fletes, el futuro podria mostrar cambios en sentido contrario (anticipando sin saberlo la
futura crisis de 1973) y seria “tranquilizador para los intereses nacionales” poder seguir
contando con la “presencia de las compaiiias privadas” (ANCAP, 1962a: 13) en coyunturas
mas complejas.

Sintetizando, el monopolio estatal (en cumplimiento de la ley de 1931) afectaria la libertad
y crecimiento de las empresas privadas al degradarlas al rol de simples “distribuidores”
dependientes de una empresa estatal. Seria una forma poco generosa de reconocer el apoyo
de las Compafiias al desarrollo nacional, no le aportaria mayores ganancias al pais y le
privaria de una potencial ayuda si las condiciones del mercado petrolero internacional se
volvieran mas dificiles.

La respuesta no satisfizo del todo al Directorio (ni a los posteriores), lo que explicaria por
qué se pasaron los siguientes afios en negociaciones para firmar un nuevo convenio, que
nunca se concretaria. Dada la importancia del problema, se apeld a sucesivas renovaciones
0 prorrogas del contrato de 1956, mientras se intentaban acercar posiciones o conseguir el
apoyo del Poder Ejecutivo para ejecutar la denuncia del convenio e implantar el mentado
“monopolio integral”. De nuevo, aqui el problema es mas politico que juridico.

El Vicepresidente de ANCAP, Coronel Eulalio Saravia, elevo al resto del Directorio otro
memorandum donde desarrolla su posicion sobre el tema, con fecha 18 de junio de 1961.
Empieza recordando el alcance de los monopolios que la ley n° 8764 le dio a ANCAP,

tanto en la importacion y refinacion de petréleo como de la importacion y exportacion de
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combustibles derivados del mismo. Por ello, entiende que si se denuncia el convenio
vigente, las Compafiias no pueden importar ni petroleo ni combustibles. “Debe pues
erradicarse definitivamente la idea de que, si no se renueva el convenio con las compafiias
privadas, éstas podran importar nafta refinada.” En el Uruguay, nadie mas que ANCAP
puede llevar adelante dichas tareas, consagradas por ley y no por un contrato. Afirma que
es su obligacion y “ni siquiera puede admitir actos que soslayadamente insinlen un
desconocimiento de esos monopolios” (ANCAP, 1962a: 16). En su alegato ni siquiera
menciona la existencia de la ley Baltar.

Prosigue con las bases de un nuevo acuerdo, que deben incluir el hecho de que solo
ANCAP puede importar el petréleo consumido por el pais, si bien las Compafiias pueden
vendérselo pero bajo condiciones y precios similares a los de las licitaciones. Por ello,
entiende superflua la clausula inicial donde las empresas se comprometen a no importar
combustibles y proveer el crudo necesario para la refinacion de sus productos.’*® Entiende
gue no es un asunto menor, pues se pregunta qué le impide a cualquier empresa ajena al
convenio pasar a importar naftas u otro combustible para el pais. La prohibicion no nace
del convenio, sino de la propia ley organica del ente.

Si bien las Compafiias no importan el petréleo, ANCAP lo hace por ellas y lo transporta al
pais, pero éstas se lo colocan en el puerto de embarque, le pagan los costos de flete e
impuestos y una suma por su refinacion. El Convenio termina poniendo al ente estatal “en
funcion de dependencia de las Compafiias privadas”, a su servicio por un monto de
honorarios. “Ese mecanismo es ilegal” (ANCAP, 1962a: 18), pues la citada ley (n° 8.764)
le prohibe a cualquier particular la importacion de petrdleo, ya sea directa o
disimuladamente bajo una formula contractual como la del convenio. Resulta por lo menos
interesante que este aspecto juridico del mecanismo regulatorio no haya sido cuestionado
abiertamente en anteriores proyectos de negociacion de un nuevo contrato. La razon parece
ser que las consideraciones politicas de la empresa estatal y del gobierno nacional pesaron
méas que la letra de la ley organica, mientras la posicion de las Compafias fue tan
dominante en su capacidad de permitir o bloquear el suministro de petréleo.

Finalmente, reconoce que las ganancias reconocidas en el Convenio a las Compafiias son
muy pequefas y que se podrian mejorar. De hecho, su monto es irrisorio (tema que se

analizara méas adelante) en el contexto de los volimenes de dinero implicados en el

130 Incluso se muestra dispuesto a incrementar los margenes de ganancias que reciben éstas por la venta
de cada litro de combustibles, lo cual da una idea de cuan pequefio llego a ser dicho valor.
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negocio. Para Saravia, “la ganancia mayor la obtienen” de la importacion de su petroleo,
que pueden obtener sin intermediarios y desde sus propios pozos a menores costos. Existe
“una ganancia oculta” que es “infinitamente superior a la reconocida”, porque sus precios
son mayores a los habituales en el mercado (aspecto que sera cuestionado desde el propio
ente). Incluso aunque ofrecieran los mismos precios que se obtienen por licitacion,
“seguiran siendo beneficiarias de un negocio colosal” (ANCAP, 1962a: 20).

La opinion “politica” del jerarca fue complementada con el informe “técnico” del Asesor
Letrado Dr. Angel Grafia.'®* Con fecha 26 de julio de 1961, se emite un breve informe al
Directorio donde se respaldan explicitamente los argumentos del Vicepresidente Saravia,
pero se introducen una serie de matices que terminan “descafeinando” su propuesta.
Recuerda el problema que generd la famosa ley Baltar (omitida por el director en su
analisis) y las dudas que sembré sobre el alcance del monopolio de los combustibles (los
del inciso C). A esto se suma la falta de definicidon expresa del Poder Ejecutivo sobre el
tema, relativizando el peso del informe del ministro Saldias de 1936. El problema es que el
actual Ejecutivo no se ha manifestado al respecto, que es lo relevante. Si bien desde el
punto de vista legal se comparte la vision histdrica del ente y de Saravia respecto a que
todos los monopolios siguen vigentes, su dilucidacién puede terminar en la orbita de la
justicia, un proceso legal de muchos afios y mientras tanto, las Compafiias pasen a importar
combustibles, la refineria opere a la mitad de su capacidad y se vuelva, como en 1933, a
“un régimen de libre y ardua competencia” (ANCAP, 1962a: 25). Por tal motivo invita a
que, pese a coincidir con la vision de Saravia, se recabe la opinidn expresa del Gobierno
nacional, por la propia importancia del tema para el pais, antes de proceder a medidas méas
drasticas.

A la hora de discutir un nuevo contrato, se considera “inconveniente la eliminacion del
parrafo final” que compromete a las Compaiiias a no importar combustibles, pues no gana
nada con ello el ente y mantiene la prohibicién contractual para aquellas, de valor ante
cualquier reclamo que se haga al Poder Ejecutivo. Tampoco seria adecuado modificar el
articulo tercero, referido a la provision de petréleo de las Compariias. Pese a que se podria
mejorar la redaccion de la cldusula, tanto desde el punto de vista contractual “como en los

hechos”, quien importa el petroleo es ANCAP,**2 por lo que no hay ninguna violacion del

131 Informe respaldado por la Comisidn de Gerentes (Combustibles, Comercial, Contable) y el propio
Asesor Letrado.

132 Los documentos de embarque, prosigue el informe, corroboran que el petrleo importado “es
transferido en propiedad a esta Administracion” (ANCAP, 1962a: 27)
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monopolio del inciso B. Ademas, esto se viene haciendo “desde hace 23 anos”, lo que
desde una perspectiva legal constituye “el mejor modo de interpretar las intenciones y
derechos de las partes” (ANCAP, 1962a: 26).

Se finaliza poniendo también un “pero” al pedido de Saravia de introducir en un nuevo
convenio una clausula explicita que reafirme la condicién de ANCAP como importador
exclusivo de combustibles. El ente tiene la potestad para hacerlo, pero dificilmente lo
acepten y firmen las Compaiiias, por lo que, en dicho caso, “corresponde encarar desde ya
todo lo relativo a su falta de renovacion” (ANCAP, 1962a: 27) contractual.

En resumidas cuentas, pese a que se comparte la vision del Vicepresidente Saravia sobre la
vigencia de los monopolios, se van desgranando una serie de argumentos para evitar que
las modificaciones sugeridas por éste sean incorporadas en la negociacion de un nuevo
contrato. En aras de un entendimiento “politico” con las Compafias que evite conflictos
innecesarios, se terminan anulando todas las propuestas sugeridas.

Este documento muestra una evidente contradiccion con la postura planteada tres afios mas
tarde (tema abordado en paginas anteriores) en un memorandum al Directorio, donde se
enfatiza que ANCAP utiliza el crudo que sigue siendo propiedad de las compafiias (ver
ANCAP, 1964b: 6). Se trata de una discrepancia al parecer inevitable, pues cualquiera de
las dos opiniones termina vulnerando alguna norma del marco juridico.

El otro problema del petréleo importado era su precio. Una de las criticas mas frecuentes a
los convenios es que el petrdleo que proveian las Compafias era mas caro que el
conseguido por ANCAP y la empresa estatal estaba obligada a pagar este sobrecosto. El
propio Saravia se hizo eco de dicha afirmacion.

Es dificil contrastar cuantitativamente esta afirmacion, dada la notoria escasez de datos en
las fuentes disponibles y ciertos problemas metodoldgicos en la forma de constatar los
precios.’®* En principio, las “voces” que se expresan desde dentro de ANCAP no
comparten dicha postura, al menos para los afios 60s. No se cuenta con expresiones en tal
sentido para los afios anteriores. Sin embargo, el ya citado memorandum interno de 1964
es bastante elocuente en tal sentido. Refuta la idea de que las Compafiias establezcan
“libremente el precio del petroleo crudo” en desmedro de ANCAP y del pais. “En todos los
convenios realizados hasta ahora”, los precios del crudo fueron determinados de comun

acuerdo y “no siendo en ningun caso dichos precios superiores” (ANCAP, 1964b: 5) a los

133 Para seguir la complejidad del problema del peso de las importaciones de combustibles en el pais, se
sugiere el analisis de Bertoni (2011) sobre los antecedentes, los problemas metodolégicos previos a 1940
y las estimaciones para el resto del siglo XX.

111



que consigue ANCAP en sus licitaciones publicas para productos de calidad similar.

Dado lo fragmentaria de la informacion disponible, es preciso considerar situaciones
puntuales y realizar cuidadosas inferencias a partir de ellas. Con motivo de las
negociaciones para la firma del convenio de 1956, en febrero de dicho afio la Gerencia
General elevd al Directorio la informacion de que las mismas empresas que participan del
convenio ofertaron en las licitaciones del ente, “pero a precios menores”. Sin embargo, se
venia de haber conseguido muy buenos precios en relacion a los del convenio de 1950, que
le implicaron a ANCAP importantes ahorros en la materia prima, del orden de los U$S
550.000 (de 1955) para los cinco afios de vigencia (ANCAP, 1962b: 8). Igualmente, la
Gerencia General se vio impulsada a seguir negociando con las Compafiias para que
bajaran sus precios de crudo a los ofertados en las licitaciones, tratativa que finalmente se
vio coronada por el éxito. Por tanto, se consiguieron ahorrar U$S 1.500.000 mas, llegando
a una reduccidn total de U$S 2.000.000 en el quinquenio de vigencia (unos U$S 400.000
anuales) (ANCAP, 1962b: 9). En el ocaso de los convenios, en octubre de 1973 y con
motivo de la crisis internacional que conduciria a su denuncia un mes después, se vuelve a
sostener que se obtienen “los mismos precios unitarios de las compras realizadas
directamente por ANCAP” (ANCAP, 1973: 2), si bien difieren en las condiciones de pago
y financiamiento, atribuidas al convenio.

Por ende, se puede considerar que, si bien no esta clara la situacion en los primeros
convenios, a medida que se fue consolidando la empresa estatal y, sobre todo, ampliando la
oferta petrolera y sus condiciones de financiamiento, ANCAP no tuvo mayores dificultades
en conseguir los mismos precios en licitaciones publicas internacionales que las ofrecidas
en el convenio.

Es pertinente considerar las transformaciones ocurridas en el mercado petrolero
internacional a lo largo del periodo, en particular sus precios, para poner en contexto el
problema del abastecimiento del pais. Es cierto que se trata de un valor promedio para cada
afio,* que no puede ser directamente extrapolable al comprado por ANCAP, dado que las
calidades y origenes de la materia prima fueron cambiando a lo largo del periodo
analizado. Sin embargo, observar su evolucion puede arrojar algunas pistas sobre el
“problema” de los “sobrecostos” que sufrid o no ANCAP con los productos brindados por

las Compaiiias.

134 El precio del petroleo se determina en relacion a determinados crudos que se toman como referencia
para el precio. Puede ser el West Texas Intermediate, el Brent o el Dubai (Bertoni et al., 2010).
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Gréfico 6 - Evolucidén del precio internacional del petréleo, 1938 - 1975

(U$S nominales por barril)
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Fuente: Cuadro 14 del Anexo Estadistico

Medido en términos nominales, se pueden observar tres grandes periodos en los precios.
Desde mediados de los afios 30s y hasta poco después del final de la Segunda Guerra
Mundial (1946) se mantiene relativamente estable en su valor.*®® Con la reactivacion
econdmica mundial (y en particular la europea desde el Plan Marshall), se produce un
fuerte aumento de la demanda de crudo que eleva los precios en 1947 y 1948 en casi un
70%. A partir de 1949 se ingresa en una nueva fase de estabilidad en los precios hasta
1970, para luego terminar con la subida explosiva provocada por la crisis del petroleo de
1973.

Grafico 7 - Evolucion del precio internacional del petroleo, 1938 - 1975
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135 En 1938 el precio del barril promedié U$S 1,13, mientras que en 1946 fue de U$S 1,12.
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Fuente: Cuadro 14 del Anexo Estadistico

Ahora bien, mas alla de la necesidad de considerar las crecientes dificultades que tuvo el
Uruguay para conseguir las divisas necesarias para pagar sus importaciones, en términos
reales el precio del crudo “cuenta” otra historia. En ddlares constantes de 2022, el barril de
crudo costd U$S 23,48 en 1938, U$S 20,79 para 1950, se mantuvo relativamente estable
(con ligeras variaciones) a lo largo de la década de 1950, para iniciar una fase de descenso
sostenido del precio en la siguiente década y hasta 1970, llegando a su menor precio de
US$S 13,57 en ddlares constantes, un descenso desde la firma del primer convenio del
42,2% en términos reales.

Varias son las razones que explican esta tendencia. Una de ellas fue la expansion de la
produccion petrolera, gracias a grandes inversiones de las principales compafiias
multinacionales petroleras en “infraestructura de produccion y transporte” (Stratta, 2016:
81) en la zona del Golfo Pérsico después de 1945. Para las décadas de los 50s y 60s,
ingresan al mercado nuevos tipos de crudos de variados origenes, pero destacan los de
Medio Oriente (cuyo costo de extraccion es menor a los sudamericanos que recibia el
Uruguay)'®® y Africa (Argelia, Libia, Nigeria). A esto se suman los incrementos en las
perforaciones y extraccion en Venezuela, México e Indonesia (Bojacd, 2017: 25). Esto se
complementa con la mayor oferta de petrdleo soviético, la desaceleracion del crecimiento
del consumo en Europa, las restricciones a las importaciones en Estados Unidos y una
reduccién de costes de extraccion (Chevalier, 1974: 40-41).

En forma paralela, muchos de estos paises comenzaron a cuestionar el rol de las grandes
empresas multinacionales del petrdleo y llevaron adelante una serie de nacionalizaciones,
totales o parciales, de yacimientos y creacion de empresas estatales en varios de ellos.™*’
En 1960 se funda la OPEP con cinco miembros®*® con el objetivo de comenzar a
disputarles el control de este recurso natural a las grandes empresas que dominaban el
mercado hasta el momento. Los paises miembros lograron paulatinamente un mayor poder

de negociacion frente a éstas, incrementaron sus capacidades de decision sobre la

136 Si bien los valores que toma Bojaca son del 2017, puede inferirse que la relacion de costes entre los
distintos yacimientos no ha mostrado grandes variaciones. Mientras que en Arabia Saudita, Iran e Iraq el
coste por barril es de U$S 10 aproximadamente, en Venezuela es de U$S 28 y en Brasil es de U$S 35. En
Bojaca, 2017: 53.

137 NIOC en Irdn (1954), CVP (posteriormente PDVSA) en Venezuela (1960), KNPC en Kuwait
(1960), Petromin en Arabia Saudita (1962), etc.

138 Estos son Irak, Iran, Arabia Saudita, Kuwait y Venezuela. En afios posteriores se iran sumando més
paises, del mundo arabe y africanos.

114



produccion y la formacion de precios (Stratta, 2016). Esta situacion generé una mayor
competencia internacional y le dio a ANCAP mejores opciones a la hora de licitar sus
compras de petréleo.

Si se observa el convenio de 1938, los primeros crudos provenian de Peru y Ecuador.
Paulatinamente fueron adquiriendo importancia los de origen venezolano, que serian
predominantes desde la Segunda Guerra Mundial y hasta comienzos de los afios 60s
(ANCAP, 1938a, 1944, 1950a y 1967). Empero, durante la Gltima década de vigencia del
convenio cobran importancia los ya sefialados petroleos arabes y, en menor medida,
nigerianos. Hacia 1968, alrededor del 75% del crudo importado provenia del mundo
arabe,*® mientras que solo el 10,9% lo hacia de Venezuela (ANCAP, 1968c: 14)

En el primer convenio firmado (1938) se tomé un precio del crudo de U$S 1,65 FOB,#
cuando el precio internacional de referencia fue de U$S 1,13.1*! Mas alla de las posibles
diferencias de calidades entre el producto entregado y el precio de referencia, se cuenta con
un pedido de ANCAP a las Compaiifas, en diciembre de 1940,%4? de una rebaja en el precio
del petrdleo, a la que éstas accedieron pero en un monto que se consideré insuficiente por
parte del ente, aduciendo que “estdbamos obteniendo mejores condiciones y precios que
los ofrecidos por las Compaifiias” (ANCAP, 1943b: 13). Como en la documentacion
consultada no se informa del precio al que consigue ANCAP su crudo, sélo se puede
“valorar” (pero no medir con precision) el problema de un “sobreprecio” que cobraron las
Compafiias por su materia prima. Considerando la situacion especial de la guerra a partir
de 1942, cuando entraron a regir restricciones en la capacidad importadora del pais vy el
hecho de que no se expresaron los valores del crudo en los siguientes convenios de 1944 y
1950, se puede estimar razonablemente que las Compafiias gozaron de cierta capacidad
para “imponer” precios mayores al crudo importado en este periodo, si bien no parecen
exagerados. La apreciacion parece dificil de sostener, salvo por la negativa, dado que solo
se cuenta con el reclamo de 1940, pero desde los afios 50s en adelante, los técnicos del ente
siempre sefialaron que no se trataba de un problema de precios.

Se vuelve a tener informacion de precios en el convenio de 1956, cuando los crudos de las

Compaiiias estuvieron entre U$S 2,50 y U$S 2,57 por barril (el valor mas frecuente era de

139 El 52,5% de Kuwait, 13,9% de Irak, 5,1% de Libia y el restante 3,6% de Arabia Saudita. En tanto, el
crudo nigeriano cubria el 11,9% de las necesidades del pais (ANCAP, 1968c).

140 Se calculd a razén de U$S 1,35 por barril en yacimiento méas un flete hasta puerto de carga de U$S
0,30 por barril (ANCAP, 1943b: 15).

141 Ver Cuadro 14 del Anexo Estadistico.
142 Tema abordado en el capitulo 4 del presente trabajo.
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USS 2,55) (ANCAP, 1967), mientras el precio internacional era de U$S 1,93 por barril. Si
bien se trata de un método algo impreciso, se pueden calcular las brechas de precios en
cada caso. En 1938 fue del 46%, mientras que en 1956 fue del 32%, lo que parece
confirmar la idea de que las empresas privadas tuvieron que ofrecer productos a precios
mas acordes a los que conseguia ANCAP.

Finalmente, se dispone de la valiosa informacion del Cuadro 6 (Capitulo 4) sobre las
rebajas de precios del crudo suministrado por las Compafiias en los afios 60s.*3 En esta
década (al menos hasta 1966), la cotizacion del barril de crudo de las empresas cay6 de
forma significativa respecto al precio internacional de referencia.!** Las brechas de precios
en 1960, 1961, 1965 y 1966 fueron del 27%, 6%, 1% Yy -12,3%, respectivamente. Mas alla
de la precision, la tendencia es clara en el sentido de que dichos precios fueron
convergiendo respecto al precio de referencia internacional, como se ve en el siguiente

grafico.

Grafico 8 - Brecha de precios del petroleo
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Fuente: Cuadro 15 del Anexo Estadistico

Ante la discusion sobre la adaptabilidad de la demanda de crudo por las fuertes
fluctuaciones que tiene, el Gerente de Combustibles de ANCAP (Ing. Pérez Prins)'*° era de
la opinién que son las licitaciones de ANCAP las que plantean mas rigideces, mientras que

las Compafiias en general se han adecuado a los pedidos del ente, “habiéndose variado

143 Los valores tomados son promedios aritméticos de los distintos precios. Puede ser engafioso como
valor real, ya que el peso especifico de cada Compafiia en el suministro era distinto, pero su proporcion
no cambi6, por lo que sigue siendo Util para calcular las tendencias de brechas de precios.

144 El precio del barril en 1960 fue de U$S 2,42, en 1961 a U$S 1,92, en 1965 a U$S a 1,82 y en 1966 a
U$S 1,58 (Cuadro 6).

145 Acta de Directorio N° 4850, del 20 de agosto de 1963. En ANCAP, 1966a.

116



incluso la procedencia y calidad de los crudos establecidos en el Convenio a solicitud de la
ANCAP” (ANCAP, 1966a: 11). Por su parte, el Gerente del Departamento Comercial (Ing.
Fosalba) coincidia que los convenios tenian la debida flexibilidad en este sentido, pues en
los 25 afios de vigencia “no han habido mayores dificultades al respecto”. En cuanto a los
mayores precios, los rechazd de plano, indicando que la razon estd en “que a veces y
respondiendo a requerimientos de la ANCAP” (ANCAP, 1966a: 11-12), las Compafiias
aportaron otros crudos de mayor valor por su calidad.

En 1964 se volvio a discutir el tema de la implantacion efectiva del monopolio de
importacion de crudo y las eventuales consecuencias de que las Compafiias se nieguen a
aceptarlo.'*® El pais import6 petrleo por un valor aproximado de U$S 20.000.000, de los
cuales mas de 8 millones (poco mas del 40%) vinieron del crudo aportado por las
Companias. Dado que en el mercado internacional de petréleo aparecieron nuevos
oferentes africanos, latinoamericanos y de Oriente Medio, mejoraron los precios y
condiciones de financiacion, pues habia una creciente presion de la oferta para conseguir
nuevos consumidores, situacion beneficiosa para el Uruguay. En tal sentido, las medidas
que debia adoptar el ente en los afios 30s para asegurar su suministro “no son ya necesarias
en nuestros dias”. De hecho, el problema del momento, si se le puede decir asi, esta en
“elegir de donde y qué tipo le conviene” (ANCAP, 1966a: 49). De nuevo, se tiene la
perspectiva de que el poder de mercado de las empresas petroleras privadas se ha reducido
notoriamente, lo que allanaria el camino hacia el deseado monopolio integral, dandole una
mayor capacidad de accion y libertad al ente estatal para definir las politicas de
combustibles que mejor sirvieran a los intereses del pais. Sin embargo, sigue apareciendo
como obstéculo la falta de definicion del Poder Ejecutivo, que se arrastra desde el gobierno
anterior, e inhibe al ente a “dar el salto” mencionado.

Pese a que no parecen haber mayores desventajas en los precios ofrecidos por las
Compafiias, para ANCAP licitar por todo el crudo le permitiria obtener mejores
condiciones de crédito y pago diferido. Es decir, habrian importantes ventajas financieras
al concentrar toda la importacion de crudo. “En los mercados actuales”, donde los
oferentes competian duramente por colocar su mayor produccion, habia fuertes pujas que
los incentivé a ofrecer “mejores condiciones de financiamiento” y “pagos diferidos”
(ANCAP, 1966a: 85). Para 1968, British Petroleum le ofrecia a ANCAP que pagara por el

crudo el 50% a los 180 dias y el resto a 360 dias, mientras que Sinclair Int. le

146 Acta Confidencial N° 47, del 4 de junio de 1964. En ANCAP, 1966a.
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proporcionaba crédito a 180 dias (ANCAP, 1968a: 32). Si bien las Compafiias ofrecian
precios similares, no brindaban posibilidades de extender los plazos para pagar, por lo que
sumar el 40% del crudo importado a pagos diferidos aliviaria la carga financiera del ente,
al menos en el corto y mediano plazo.

En las discusiones del Directorio, asi como algunos informes técnicos, no se duda en
afirmar que el suministro de su propio petréleo (aunque sea a precios similares a los de las
licitaciones) era la parte mas interesante del negocio para las compafiias privadas, ya que al
ser productoras, consiguen mejores precios y tienen un margen de ganancias interesante,
mayor que el obtenido de las ventas de combustible en la plaza local.*’ Sin embargo, no
parece ser cierto que le vendieran mas caro a ANCAP que otros oferentes. En todo caso, se
perdia cierta autonomia en la toma de decisiones sobre los tipos de crudo a adquirir,
cantidades, condiciones de entrega y, sobre todo, plazos de pago mas amplios.

El seguimiento de esta discusién permite concluir que la posicion de ANCAP se fue
fortaleciendo en su relacion con las Companias, disminuyendo el peso de las “facilidades
esenciales” y permitiendo un menor beneficio del interés de los grupos privados
internacionales. En qué medida es mas discutible, pero la tendencia parece clara al
respecto.

Otra forma de abordar el problema de la importacion de crudo es desde el peso que tuvo
para la economia del Uruguay. Es decir, el esfuerzo que tuvo que realizar el ente estatal, y
por tanto el pais, para conseguir las necesarias divisas para su importacion, pues es uno de
los pocos paises de la region que debe comprar en el exterior el 100% de su petréleo. Pese
a que hubo un crecimiento sostenido de las necesidades energéticas desde los afios 20s, es
luego de la Segunda Guerra Mundial, con el fin de las restricciones y el impulso
industrializador, que Uruguay emprendidé un proceso de modernizacién econémica muy
demandante de combustibles fésiles, en especial petroleo. No solo se produjo una gran
demanda desde el sector industrial en pleno auge (1945 — 1955), sino también una serie de
cambios socioecondémicos vinculados al crecimiento economico y el auge de los sectores
medios de la sociedad, en particular el transporte, la urbanizaciéon y nuevos patrones de
consumo (Bertoni, 2011).

En tanto, el carbén mineral va perdiendo importancia como combustible. En primer lugar,

por su menor potencia caldrica, menor versatilidad (el transporte automotor no se adapté

147 Alegato defendido por el Vicepresidente de ANCAP, Coronel Eulalio Saravia en 1961 y refrendado
por varios gerentes del ente (ANCAP, 1962a).
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bien a la experiencia de los gasogenos en los afios 40s) y porque el petréleo ocupa un
menor espacio en bodega por tonelada. Ademas, las estimaciones disponibles para las
décadas de 1930 y 1940 arrojan un menor costo por fletes para el petroleo que para el
carbdn, en particular por las distancias entre puerto de embarque y destino (Bertoni et al.,
2009). La incorporacion de dos buques petroleros por ANCAP y el arrendamiento de otros
en modalidad “time-charter” le permiti6 al ente, a partir de 1947, un ahorro sustancial en
los fletes, incidiendo en los costos finales de importacion.!#®

Ahora bien, esta modernizacion y desarrollo econdmico implicé ciertas tensiones en la
balanza de pagos en el tercer cuarto del siglo XX. Para medir dicho impacto, Bertoni
(2011) utilizé un indice de esfuerzo energético (IEE)**® importador que resultdé en una
combinacion de precios y cantidades de combustibles en relacion con su capacidad
importadora y, mas importante a partir del estancamiento de 1955 en adelante, de su

capacidad exportadora.

Gréfico 9 - indice de esfuerzo energético
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Fuente: Cuadro 16 del Anexo Estadistico

148 La incorporacion de la flota petrolera le permitié ahorrar U$S 1,40 por tonelada (unos US$ 0,196
por barril), cerca de U$S 400.000 en 1948 (ANCAP, 1948a). Un ahorro nada despreciable si se considera
que las importaciones de combustibles representaron U$S 16.361.000 dicho afio (casi el 2,5% del monto).
Para 1949, ademas de los citados buques, contd con 3 barcos arrendados en modo “time-charter” y 14 en
“charter party”, lo que le permitié cubrir integramente la demanda de crudo del pais, unas 680.000
toneladas (incluidas las 273.000 toneladas para las Compafiias) (ANCAP, 1950b).

149 Se calcula como IEE = IEv / ITv * 100. Donde IEv es el valor de las importaciones de energia e Itv
el de las importaciones totales. Dada la extrema dependencia del pais en la obtencion de divisas para
comprar la energia necesaria, también aplicé un IEE donde se sustituye el ITv por ETv, valor de las
exportaciones totales (Bertoni, 2011: 160).
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Si se obvian los afios de restricciones por la guerra mundial, entre 1945 y 1973 el IEE
(sobre las exportaciones) pasé del 9,86% al 16,88%, es decir que el pais precisé casi el
doble de divisas producto de las exportaciones para pagar la cuenta del petroleo (Bertoni,
2011), pese a que el precio del crudo se mantuvo estable en los afios 50s y comenzo a
descender en los 60s.

Un analisis més detallado del periodo muestra importantes variaciones del peso relativo de
estas importaciones. Hubo shocks climaticos y externos que afectaron la capacidad del pais
de pagar estos insumos. Hubo bruscas alteraciones hacia arriba, como el pico de 1959 y
1960, cuando una crisis provocada por graves inundaciones afectd a casi todo el pais,
alter6 su estructura exportadora y su capacidad de generar energia y debié importar mucho
mas combustible para suplir el faltante energético, llevando el IEE al 78,6% y 45,1% de las
exportaciones, respectivamente. Lo mismo se observa con los efectos de la crisis del
petroleo, que se siente con toda su fuerza en 1974, llegando al 41,5%.

Considerando los afios “normales”, se observa una ligera tendencia al aumento del
esfuerzo energeético. Entre 1950 y 1958, el IEE fue del 13% promedio, si bien algunos afios
estuvo por debajo del 10% (1950 y 1953). En tanto, entre 1961 y 1965*° promedié el
15,5% de las exportaciones, elevandose al 16,2% en el segundo lustro. Curiosamente, los
afios anteriores a la Crisis petrolera del 73, el IEE volvi6 a descender por debajo del 15%.
Esta situacion revela dos problemas del pais. Por un lado, la gran vulnerabilidad ante
shocks externos y eventos climatoldgicos extremos. En segundo lugar, mas alla de algunas
variaciones, la tendencia es clara hacia un mayor “estrés” en la balanza de pagos de
Uruguay para afrontar el rubro energético. Bertoni (2011) propone que la creciente
incorporacion de energias modernas (en particular el petroleo) pudo suponer un “factor
limitante del desarrollo” (Bertoni, 2011: 173). Para seguir afrontando dicha
transformacion, el pais debié haber sido capaz de incrementar a mayor ritmo su capacidad
exportadora, a fin de conseguir las divisas necesarias para sostener el proceso. Sin
embargo, desde 1956 en adelante se percibe un estancamiento del sector agroexportador
(por variadas razones), e incluso un retroceso en algunos afos, repercutiendo en la
capacidad del pais para ello.

Pese a que no se puede vincular el Convenio Uruguay con dicha problematica, es

150 Se excluyen los afios 1959 y 1960 por la anormalidad que representaron en el contexto de la
catastrofe climatica sufrida por el pais.
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sintomatico que durante los afios 60s, en el seno del ente estatal se comenzaron a llevar
adelante una serie de estudios para reformar la distribucion del mercado de combustibles
liquidos, cambiando las condiciones contractuales con las Compafiias, estudiando las
posibilidades de la libre competencia o denunciar los convenios e implantar el monopolio
integral. El objetivo explicito era reducir todos los costos financieros y administrativos que
tuviese el sistema y, principalmente, conseguir mejores plazos de financiacion al absorber
todas las importaciones de crudo.

En 1961, con ocasion de la renovacion del contrato que vencia ese afio, el Directorio de
ANCAP trabajé en mdaltiples reuniones este problema (ANCAP, 1962a), intercambiando
posturas con las Compafiias, aceptando y rechazando sus propuestas y elaborando algunos
borradores de contratos. Para el caso de firmar un nuevo convenio, se intentd eliminar el
crudo aportado por las Compafiias 0 que éstas asegurasen un precio igual o inferior del
crudo ofrecido por las Compafiias (situacién que el propio ente ya reconocia que sucedia),
un mayor control sobre los gastos administrativos de las Compafiias (que repercutia en un
menor honorario de refinacion) y el aumento de la cuota de queroseno. Se deduce de la
discusion que el control de los gastos y la posibilidad de eliminar la importacion de las
Compaifiias fueron los grandes obstaculos para llegar a un nuevo acuerdo, por lo que se
siguid prorrogando el contrato de 1956 mientras se evaluaban otras opciones. Por su parte,
las reiteradas peticiones de las Compafiias por incluir el gas licuado de petréleo en un
nuevo acuerdo se encontraron con la tajante negativa de ANCAP, lo que sin duda
predispuso negativamente a las primeras por aceptar una nueva formula.

No obstante lo cual, se redactaron dos borradores de convenio en enero y mayo de 1962,
que fueron elevados al Poder Ejecutivo para su aprobacion y ante los que no se recibid
ninguna respuesta, por lo que ANCAP no quiso proseguir por ese camino (ANCAP,
1964b). Este llamativo “silencio” del Gobierno no sélo le impidié concretar un nuevo
convenio sino que, pese a que entendian que la Ley Baltar no afecté su derecho
monopdlico, no se atrevieron a “dar el paso” del monopolio integral por falta de apoyo
politico. La libre competencia era descartada de plano, pues el convenio ya le garantizaba
al ente estatal una posicién dominante, una refineria a plena capacidad y el control de los
beneficios de las Compariias (ANCAP, 1964b).

151 Puede que se trate de un sesgo documental. Es decir, se tienen documentos de dicha década pero no
de periodos anteriores, por lo que quizas la problematica estaba instalada desde antes. Sin embargo, en los
informes técnicos de los afios 60s no aparecen menciones a Resoluciones, Informes o Memorandums
anteriores, con la excepcion de una nota del Asesor Letrado Dr. Grafia en 1949 (ANCAP, 1966b) y los
informes del Dr. Amézaga de 1935y 1936 (ANCAP, 1937a).
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Durante 1963 y 1964, se suceden varias sesiones de Directorio donde se continud con el
tema. Las Compafiias manifiestan su preocupacion por la falta de acuerdo en la firma de un
nuevo contrato (ANCAP, 1966a: 20), por lo que se discute urgir al gobierno sobre un
pronunciamiento. En octubre de 1963 se vuelve a enviar nota al Ministerio de Industrias
solicitando su visto bueno al préximo convenio (ANCAP, 1966a: 22). Dos meses después,
el Ministerio responde que se rehaga el expediente original (de comienzos de 1962) pues
“se ha traspapelado” (ANCAP, 1966a: 25). Mientras tanto, se expiden renovaciones a corto
plazo del convenio de 1956. Se manifiesta que empieza a haber cierta preocupacion en la
opinion publica, en particular la prensa escrita y algunos legisladores sobre el carécter
reservado de los contratos firmados (ANCAP, 1966a: 43). Durante 1964 vuelve a discutirse
un nuevo convenio que deba eliminar la posibilidad de importacion de crudo de las
Compaiiias, por lo que se propuso reconsiderar lo actuado anteriormente por el Directorio
y “adquirir por el régimen de la licitacion publica el 100% del petroleo crudo” (ANCAP,
1966a: 51), mejorando las condiciones de financiamiento del ente (tema ya estudiado en
una seccion anterior). Ante el temor (justificado) de rechazo por parte de las Compaiiias, se
expidieron sendos informes juridicos del Asesor Letrado y del Departamento Juridico del
ente sobre las alternativas legales de denunciar los convenios si fallaban los acuerdos
(ANCAP, 1966b).

En 1968 vuelve a despertarse el interés por una solucion para el mercado de combustibles
que implique la denuncia del convenio y la importacion total de crudo por parte de
ANCAP. Se le encomendd a las distintas gerencias que estudiaran las “proyecciones
industriales, econdmicas, financieras y contables” (ANCAP, 1968a: 71) de dichas medidas.
Del trabajo resultante surgieron diez informes técnicos que secundaron la propuesta de la
denuncia del convenio sin mayores complicaciones para el ente (tema que se profundizara
en el capitulo final). A diferencia de instancias anteriores, se entendia que la medida seria
apoyada por el Poder Ejecutivo de turno,® pese a lo cual se topé con el obstaculo
legislativo que le impidio al ente concretar el monopolio integral.

Recién en 1973, en el contexto de la crisis del petrdleo (que volvid a ejercer una enorme
presion sobre la balanza de pagos y se observa en el IEE) y con los métodos “expeditivos”

de un régimen autoritario, se pudo concretar la denuncia.

152 En ese momento, el presidente era Jorge Pacheco, quien presentd un proyecto de ley interpretativa
de la Ley Baltar, para que el Parlamento se expida con claridad sobre la permanencia de la potestad
monopdlica del inciso C, que habia llevado a la firma de los convenios.
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5.3 — Los otros costos del Convenio

Los distintos convenios firmados tuvieron algunos costos de funcionamiento, que se
consideraron cuando menos polémicos, si no perjudiciales para la empresa petrolera
estatal. Se trata del pago de honorarios de refinacion a ANCAP, los gastos administrativos
de las Compaiiias, el beneficios asegurado a las mismas y las comisiones y bonificaciones
que se pagaban a los vendedores minoristas.*>® Fueron parte esencial de los acuerdos entre

ANCAP, las Compaiiias y los revendedores minoristas que abastecian al publico.

5.3.1 — Los honorarios de refinacién

Los honorarios de refinacion eran el precio que ANCAP cobraria por realizar el
procesamiento del petréleo crudo que proveian las Compafiias y convertirlo en los distintos
combustibles, sujetos al Convenio, que éstas finalmente venderan segun sus cuotas. En
cada uno de los contratos firmados se establecio que dicha tarifa se determinaria de comun
acuerdo entre las partes, 1o que generd algunas tensiones por desacuerdos. De hecho, segun
algunos cuadros gerenciales del ente, “la fijacion [del honorario], que lleva implicito el de
las utilidades a reconocer a las Compafiias, ha constituido siempre el aspecto méas discutido
del Convenio” (ANCAP, 1960: 5), pese a que probablemente “parece imposible otra
formula que la actual” (ANCAP, 1960: 10). Como se vera cuando se discuta el peso de
dichas utilidades, se puede relativizar un poco tal afirmacion para los Gltimos 15 afios del
régimen, aungue tuviese mayor validez en sus primeras décadas.

Sélo se dispone de los valores determinados para el primer convenio, pues en los
siguientes se establecid que tal precio se negociara afio a afio entre las partes (no se han
encontrado documentos al respecto). En la nota que ANCAP envio a las Compariias poco
antes de la firma del acuerdo se hace un recuento detallado de todos los factores que
conforman los precios del sistema, desde el valor del crudo, los fletes, impuestos del pais y
gastos administrativos varios. EI metro clbico de petr6leo puesto en puerto (costo CIF
Montevideo) se calcul6 en $ 24,47, a lo que se agreg6 $ 0,95 por la descarga en puerto, $

40,81 por concepto de impuestos internos, $ 13,01 de gastos de administracion (de las

153 Con la denuncia de los convenios en 1973, estos elementos dejaron de ser relevantes para el
mercado de combustibles liquidos, con la excepcion de las comisiones y bonificaciones a minoristas, que
todavia en la actualidad (2024) se siguen determinando por el gobierno nacional, para la llamada
distribucion secundaria.
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Compaifiias), $ 6,96 por descuentos y bonificaciones (vendedores minoristas), alcanzando
la cifra de $ 86,20 por metro cubico. Este valor se descontaba del precio de venta al
publico de los productos, estimado en $ 98,68, lo que dejaba un margen de $ 12,48. De este
monto, se deducen los beneficios garantizados a las Compafiias, en $ 3,98. Por tanto, el
precio que cobraria ANCAP por la refinacion de crudo seria el sobrante $ 8,50 por metro
cubico de petroleo (Cuadro 9 del Anexo Estadistico). A partir del segundo semestre de
1938, el honorario subiria a $ 8,80 el metro cubico.

Evaluando el monto de los honorarios como una proporciéon del precio final (venta al
publico) de los combustibles, representaron el 8,61% y 8,92% respectivamente. Respecto a
la materia prima, era del 34,7% y 36% respectivamente. No se cuentan con datos para otros
periodos, pero si se tiene la proporcion de ventas al publico de las Compariias para 1968 y
el valor total de las mismas, asi como lo pagado por concepto de honorarios de refinacion,
que fue de $ 100.000.000, aunqgue solo representd el 2% de las ventas al pablico (Cuadro
19 del Anexo Estadistico). Si bien se trata de un célculo por estimacion (con el margen de
error que le puede caber), permite deducir que también los honorarios fueron “victimas”
del proceso inflacionario y ANCAP estuvo perdiendo dinero en este concepto.

A lo largo de todo el periodo, hubo momentos de dificultades para este método de calculo
de ANCAP. El problema fundamental es que no controlaba la mayoria de las variables, que
tendian a ser exdgenas a la empresa estatal, pues el crudo era importado (por las propias
Compaiiias), se debian descontar los gastos de funcionamiento de las mismas (tema que se
discutira mas adelante) y el valor de los beneficios estaba establecido de antemano.
Cualquier cambio en alguna de las variables podria afectar el margen disponible de
honorarios, por lo que podria llevar a ANCAP a trabajar “a pérdida” en ocasiones por un
producto que no era suyo. La rigidez de este sistema obligd a frecuentes negociaciones y
ocasionales intervenciones del Poder Ejecutivo, quien podia destrabar la situacion
autorizando una suba en los precios de venta al publico. Ello podria explicar parte de los
cambios en las tarifas de combustibles durante el régimen de convenios. Empero, no
siempre fue un camino facil de tomar.

Con ocasion del estallido de la Segunda Guerra Mundial, a fines de 1939 se produjo un
incremento de los costos de fletes del petréleo, lo que incidia negativamente en las
ganancias garantizadas a las Compafiias. Estas presionaron para que se redujese el
honorario de refinacion, lo que implicaria pérdidas para ANCAP. La denuncia del

convenio, con todas sus peligrosas consecuencias para el pais dado el contexto
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internacional, se vislumbré como el camino inevitable. Finalmente, la intervencién del
Ministro de Industrias y Trabajo, Dr. Gervasio Posadas, en marzo de 1940, facilito la firma
de un compromiso que satisfizo a ambas partes. El acuerdo se saldd con la suba del precio
de la nafta, por Decreto del 26 de mayo de 1940 (ANCAP, 1960: 11) para cubrir los sobre-
costos del sistema de distribucion y convirtié al Poder Ejecutivo en “el actor preponderante
en la fijacion de precios y (...) en el garante del Convenio” (Nahum et al., 2006: 105).

A partir de alli, la formula de célculo de los honorarios se fue acordando afio a afio en lo
sucesivo. No obstante, en los anteproyectos de 1955 y el convenio firmado en 1956 se

explicita por primera vez la formula de célculo de los mismos:

H=P_(C+B)

Siendo H: honorarios; P: suma anual de las ventas de las Compafiias; C: costos de la
materia prima, impuestos, merma del viaje y gastos administrativos de las empresas
privadas; B: beneficios de las Compafiias. A propuesta de éstas, se sustituye C por V

(Valor, pero sin cambiar el concepto) en el convenio firmado de 1956.

En 1963, el Directorio plante6 como necesaria una suba de los combustibles urgente, pues
la subida del dolar sin un ajuste de tarifas llevaria a que “la ganancia por concepto de
honorarios de refinacion ira bajando hasta, inclusive, desaparecer” (ANCAP, 1966a: 23).

Finalmente, los mentados honorarios vuelven a ser objeto de consideracion con motivo de
la denuncia de los convenios, en noviembre de 1973. Entre los “Considerando” de la
Resolucion de Directorio n° 4236/11/973 se enunciaron “las dificultades para determinar
los costos de las Compaiiias con el mecanismo del convenio” (ANCAP, 1975: 2), para fijar

los mismos.

5.3.2 — El control de los gastos administrativos

Otra de las caracteristicas del sistema regulatorio fue que las Compafiias podian deducir
sus costos operativos y de administracion a la hora de pagar los honorarios de refinacion a
ANCAP. En el convenio de 1938 quedaron incluidos en una clausula genérica donde, para
calcular los honorarios, se tuvieron en cuenta “los factores administrativos, econdmicos y
comerciales existentes” (ANCAP, 1938a: 22) en la operativa de las empresas. En 1944, al

desglosar el concepto de factores administrativos, se refieren a “costos de comercializacion
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y distribucion” (ANCAP, 1944b: 11), afirmacion no menos ambigua que la original. Esta
redaccion y la ausencia casi total de mecanismos de control para evaluar dichos costos
gener0 algunas resistencias dentro del ente, por entenderse que daba lugar a situaciones
abusivas, ineficientes y que podian perjudicar las finanzas de la empresa estatal, al
reducirse sus honorarios. Se terminaba dependiendo de la “buena voluntad” de las
Compaiiias.

Recién en los anteproyectos de 1955 se observa un intento de ANCAP por redactar una
clausula contractual mas precisa, para evitar los problemas de la redaccion original, un
grado mayor de control sobre los gastos de las Compafiias y evitar aquellos considerados
superfluos. En la propuesta I-A, del mes de enero, el quinto articulo planteaba la
mencionada “férmula de los honorarios” y se desglosaba el contenido de los costos (C) a
descontar. El inciso b menciona “los gastos reales de las Compaiiias”, divididos en tres
rubros: bl) de administracién; b2) comercializacion y distribucion y b3) comisiones y
bonificaciones de venta. Por su parte, el articulo sexto rezaba que estas empresas se
“comprometen a no efectuar gastos excesivos e innecesarios”, por lo que ‘“deberan
justificar y documentar los gastos reales” y “permitir la verificacion de los mismos por
ANCAP”. Por otra parte, debian “limitar las inversiones” en el pais y la instalacion de
nuevas estaciones de servicio debian quedar sujetas “a lo que consideren estrictamente
necesario” ambas partes del contrato (ANCAP, 1955a: 9).

Para las empresas, cualquier forma de control de sus actividades, gastos y operativa era
considerado tan inaceptable como renunciar al suministro de crudo, por lo que se opusieron
rotundamente a esta propuesta. Mantuvieron la formula original de honorarios, con el
cambio de C por V, el “valor de dichos productos” (ANCAP, 1955b: 7), pero eliminaron las
posibilidades de verificacion de ANCAP, dejando una redaccién mas diluida, donde todas
las partes deben comprometerse a “regular (...) sus costos de comercializacién”, con el
objetivo de que “no incidan excesiva y/o innecesariamente” sobre los costos del sistema,
debiéndose acordar un “sistema homogéneo de calculo” (ANCAP, 1955b: &) de los
mismos, para facilitar su control. Esta seria la redaccion definitiva que tendria el convenio
firmado en 1956, sin posibilidades de contralor del ente estatal. Ademas, el “sistema

154

homogéneo” quedd como una aspiracion de deseos y nunca se concreto,>* por lo que se

mantuvieron las suspicacias, al interior del ente, respecto a los “gastos excesivos” o

154 En los borradores de convenio de 1961 y 1962 se vuelve a insistir en crear dicha formula, lo que
indica que no se habia concretado ain (ANCAP, 1961b y 1962a).
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“innecesarios” durante el resto del régimen.

En 1961, con ocasion de la firma de un nuevo contrato o la renovacion del vigente,
ANCAP hizo un nuevo intento por introducir algunos mecanismos de contralor en los
gastos de las empresas privadas. En el articulo doce del proyecto de borrador (con fecha 29
de diciembre) se incorpor6 un sistema de gastos pormenorizados y con limites y se
elaboraron unas planillas de contralor, que cada empresa debia llenar. Debian detallar los
sueldos y jornales de los empleados, la amortizacion de cada activo fijo y sus reparaciones,
gastos de publicidad y otros. En el caso de la publicidad, no podia superar la cifra de $
400.000 anuales. El rubro salarial solo podia ajustarse por un valor no mayor al de costo de
vida (a enero de 1962, utilizando el indicador que ya utilizan las Compafiias para su
personal) mas un 2% por méritos laborales. Los otros gastos también deben ajustarse por
dicho indicador. Por otra parte, ANCAP se asignaria la potestad de estimar los gastos reales
de las empresas para 1961 v, si los considera excesivos, exigir una disminucién de dichos
montos (ANCAP, 1961b: 8-9). Esta propuesta constituia una de las principales reformas
respecto al convenio de 1956, por lo que se deduce que el rechazo de las empresas a
aceptar esta “supervision” del ente estatal estaria entre las principales razones por las que
no se llegd a un acuerdo, quedando las opciones de denunciar el convenio o seguir
prorrogando el vigente hasta que ambas posturas se acercaran lo suficiente para un nuevo
contrato. Ninguna de las dos situaciones se concretd, pese a que se discutieron repetidas
veces, Y el viejo convenio termind siendo renovado reiteradas veces hasta 1973.

¢En qué medida eran relevantes estos gastos? Algunas discusiones internas del ente pueden
arrojar algo de claridad al respecto. En 1963, durante el proceso de negociaciones con las
empresas privadas, que se iba dilatando sin solucion aparente, se vuelven a manifestar
preocupaciones al respecto al interior del Directorio de ANCAP. El Vicepresidente Tognola
manifestd su preocupacion sobre si los gastos de funcionamiento de las Compafiias eran
similares a los de ANCAP o eran mayores, pues “informaciones que le han llegado” le
indican que los sueldos y gastos de propaganda parecen ser abultados. ElI Gerente General
Tochetti Lespade le respondié que hay algunas confusiones al respecto, pues buena parte
de los gastos de propaganda corresponden a la venta de lubricantes, que no se cargan al
convenio y, por tanto, no tienen relevancia en este sentido. En cuanto a los sueldos, es
cierto que cierto “personal superior” cobra salarios mucho mas altos que los del ente
estatal. Pero no le quedan dudas que, en proporcion “los costos de las Compafiias son

menores” (ANCAP, 1966a: 12-13) a los de ANCAP. Ademas, algunas de las propuestas de
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contralor propuestas en el proyecto de 1961 (no concretado) ya estaban vigentes, logrando
“controlar y disminuir los gastos objeto de critica” (ANCAP, 1966a: 14), como la
limitacion de publicidad a los mencionados $ 400.000 anuales.

En uno de los informes técnicos de ANCAP de 1968, con motivo del estudio de nuevos
sistemas de distribucion de combustibles, se afirm6 que el gasto en salarios y aportes a la
seguridad social de las Compafiias era de $ 500 millones (recuérdese que pagaron $ 100
millones por concepto de honorarios ese afio). Considerando que su facturacion total por
ventas era de $ 8.500 millones (ANCAP, 1968a: 36), el rubro salarial representaba el
5,88% de sus ingresos. No resulta atil la comparacion con el gasto salarial de ANCAP,
pues esta empresa tenia una refineria, asi como los negocios del alcohol y el portland,
intensivos en mano de obra, por lo que el monto de $ 4.100 millones gastados por la
empresa estatal, no sirve mas que para ver las diferencias de magnitudes en que operaban
ambas partes (ANCAP, 1968c: 40). Dado que el negocio de la distribucion no requeria
tanto personal como las actividades industriales sefialadas, los $ 500 millones parecen una
cifra importante. También es importante recordar lo sefialado en paginas anteriores
respecto a que, en opinion de la Gerencia General, si bien se pagaban salarios ejecutivos
elevados en el sector privado, sus gastos en proporcion al volumen de negocios era menor
que el de la empresa publica.

Por tanto, no se puede decir que haya habido una politica dispendiosa o excesiva de gastos
de las empresas privadas, al menos para la década de los 60s. Lo que mas preocupaba al
ente era la falta de contralor de dichos gastos y el tener que “confiar” en la transparencia de

las empresas privadas.

5.3.3 — La importancia de las utilidades garantizadas

El tema de los beneficios o utilidades'®® también generd controversia. Uno de los puntos
presentes en cada convenio es que se debia asegurar un margen de beneficio a las
compafiias petroleras por vender en plaza los combustibles refinados. Este margen era
significativo en el primer convenio y se obtenia en desmedro de ANCAP, pues era uno de
los elementos a descontar de los honorarios de refinacion y hay que recordar que el precio
de venta termino siendo determinado por el Poder Ejecutivo y no por el ente. Empero, se

tratdé de un valor fijo que, a lo largo del régimen, tuvo pocos ajustes nominales y con el

155 En los documentos consultados se utilizan ambos términos de forma indistinta.
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paso del tiempo, los costos operativos y la propia inflacion se fueron “comiendo” dichos
beneficios, principalmente en los afos 60s.

Varios autores (Trias, 1971; Lebel, 2003) consideraron “problematico” que ANCAP tuviese
que renunciar a implantar el monopolio integral y preservar una porcion del mercado a las
compafiias privadas que pretendia desplazar y encima debia garantizarles una cantidad
determinada de ganancias por contrato, mas all& de sus resultados operativos. No resulta
sorprendente que los montos de los beneficios no formen parte de los contratos firmados en
1938, 1944 y 1950. Recién en el convenio de 1956 se los incorpora en su articulo quinto
(ANCAP, 1967).

Las utilidades reconocidas desde la puesta en marcha del régimen de distribucion figuran
en la nota enviada por ANCAP, con fecha 3 de enero de 1938, a los gerentes de las
Compaiiias, donde se detallan los distintos costos de la distribucion de cada metro cubico
de petrdleo importado y convertido en un combustible refinado (ANCAP, 1943b). A finales
de 1947, producto de negociaciones entre las Compafiias y ANCAP, se acordé un nuevo
margen de beneficios a partir de 1948, nota que se adjunto posteriormente al convenio de
1950 como anexo (ANCAP, 1950). En el siguiente convenio si forman parte del mismo
pero, pese a que se venia de algunos afios de inflaciéon moderada (INE, 2022) se reiteran
los mismos montos de beneficios por litro de combustible de 1948. Recién en 1961, y con
un proceso inflacionario creciente, se produce un nuevo ajuste en las ganancias

reconocidas, margenes que se mantendran sin cambios hasta 1973.

Grafico 10 - Beneficios obtenidos por las Compafias
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Fuente: Cuadro 20 del Anexo Estadistico

A partir del grafico, se podria pensar que los beneficios asignados por litro de combustible

vendido siguieron una trayectoria positiva para las Compafiias hasta 1961 y luego se
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estancaron. De hecho, hubo s6lo dos ajustes durante el régimen (1948 y 1961) y, como se
verd mas adelante, fueron claramente insuficientes para mantener el margen de distribucion
primario de las Compariias. Las Compafiias le comunicaron en alguna ocasion al ente
estatal su “interés” en ajustar la utilidad, pues la consideraban “completamente inadecuada
y, por consiguiente, debe ser aumentada substancialmente” (ANCAP, 1962a: 8), si bien no
pusieron el mismo empefio que en otros aspectos del convenio, como mantener la
importacion del crudo y evitar cualquier tipo de control de sus gastos internos. Ante estos
ultimos problemas mostraron una actitud mas decidida, coincidiendo con las opiniones al
interior de ANCAP que el principal interés de las Compafiias en el sistema era seguir
proveyendo el crudo para sus refinados. En 1964 enviaron un memoradndum a ANCAP,
donde se oponian a cualquier cambio en la importacion, apelando a sus derechos
establecidos desde 1938 (ANCAP, 1964a). Sin embargo, ni una sola palabra sobre los
ajustes escasos e insuficientes de las utilidades.

No siempre se tratd de un elemento poco relevante dentro del sistema acordado. Cuando se
analiza el monto de los beneficios respecto a la facturacion total, en 1938 podian obtener $
3,98 por cada metro cubico de petrdleo, del cual se obtenian $ 98,68 (Ver Cuadro 9 de
Anexo Estadistico), por lo que sus margenes de ganancias eran del 4% de su facturacion.
Pese a no contar con datos intermedios se sabe que, para 1968, las ventas de combustibles
bajo el régimen del convenio eran de $ 8.500 millones, mientras que recibieron apenas $ 6
millones como ganancias de distribucion (ANCAP, 1968a: 36). Representd apenas el
0,07% de toda su facturacion, una cifra irrisoria.

De forma complementaria, se puede estudiar como fue variando el margen de ganancia por
litro de combustible vendido. Es decir, calcular el valor de los beneficios como una
proporcion del precio de venta de cada producto. Bajo esta razén, los numeros cuentan una
historia mas completa de como este concepto fue perdiendo importancia relativa con el

paso de los afios.
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Grafico 11 - Proporcion de beneficios sobre precio de venta
(% por litro)
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Fuente: Cuadro 21 del Anexo Estadistico.
Nota: para 1972 sélo se dispuso del precio del queroseno, obtenido a partir del IPC de julio de dicho afio.

Con la excepcién del gasoil en 1948, la proporcion de dinero obtenida por litro de
combustible no hizo méas que descender a lo largo de todo el periodo y de manera
extraordinaria. Por ello es que se puede sustentar la afirmacion de que al comienzo del
régimen contractual, se trat6 de un componente relevante del mismo y supuso un claro
beneficio para el grupo de interés privado que representaban las empresas petroleras
internacionales. Con el paso del tiempo, ANCAP pudo ir manejando estos costos por la via
de dilatar los ajustes y que no se actualizaran segun la evolucion de las tarifas de
combustibles. Hay que recordar que los ingresos de ANCAP eran en pesos y sus
principales costos eran en dolares, por lo que de esta manera pudo ir “licuando” las
utilidades de los privados. Hacia los afios 60s, se puede afirmar que no era un tema
relevante al interior de ANCAP. Como le recordd el Asesor Letrado Dr. Grafa al
Vicepresidente Tognola en 1963, comparado a las ganancias que obtenian las Compafiias
por la importacion de crudo, “es minima la conseguida con la distribucion de los
productos” (ANCAP, 1966a: 10).

Por otra parte, no deja de resultar significativo que, durante los primeros afios de vigencia
(1938 y 1948), los mayores beneficios como porcentaje del precio de venta, lo tuvieron las
Compafiias en aquellos productos donde dominaban el mercado o controlaban la mitad del
mismo. Se trata del queroseno y el fueloil, con participaciones del 60% y 50%
respectivamente, donde las tasas de beneficios fueron del 6% (salvo el queroseno en 1948,
que descendio al 5%). En cambio, en los productos con menores ventas (nafta, gasoil y
diesel), sus tasas de utilidades eran mucho mas bajas (entre el 1% y el 3%). Para los afios

60s, con excepcion del fueloil (en torno al 1%), las tasas estaban entre el minimo de 0,34%
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(nafta) y el 0,63% (queroseno), por lo que se volvieron poco importantes para ambas
partes.

¢Qué tan insignificantes pueden ser estas tasas? Si se observa el mercado de la distribucion
de combustibles liquidos en el Uruguay del siglo XXI1,%% para 2009 se pueden encontrar
tasas de ganancia en torno al 2% por litro de producto, con excepcién del queroseno (ya no
tan importante como para el consumidor de bajos recursos del siglo XX), que llega al 10%
(\Ver Cuadro 22 del Anexo Estadistico). Se trata de valores mas cercanos a los de mediados
del siglo pasado, por lo que vuelve a quedar en evidencia la “descomposicion” de este

margen de ganancia en los afios finales del convenio.

5.3.4 — Los costos de la distribucidon secundaria: comisiones y bonificaciones

Los convenios fueron contratos firmados entre ANCAP y las Compafiias privadas, donde
se enfocaron en la distribucién primaria (desde Planta de Distribucion) y pocas veces se
dedicaron a la venta minorista de combustibles. A pesar de ser duefias de algunas
estaciones de servicio, la mayoria eran propiedad de particulares que negociaban la
utilizacion del sello de la empresa para vender sus productos. Por tal motivo, se tuvieron
que determinar las comisiones y bonificaciones que cobrarian los diferentes tipos de
minoristas de la red (agentes, estacioneros, queroseneros, etc).

En 1938, se estipulo que los Agentes cobrarian $ 0,0075 por cada litro de nafta, $ 0,004 por
litro de queroseno y gasoil, en tanto que por diesel y fueloil recibirian el 5% del valor ($
0,001 por litro, para la fecha). Por su parte, los Distribuidores recibirian $ 0,01 por litro de
nafta y queroseno vendidos. Los margenes para estos ultimos fueron mayores que para los
primeros.

Durante los siguientes convenios, no hubo ajustes para los margenes por nafta vendida por
Agentes, se incrementd de forma importante recién en 1956 para el queroseno y el gasoil
tuvo ligeras oscilaciones a la baja y luego al alza. En tanto, del fueloil y diesel siempre
cobraron el 5% de su precio, por lo que el margen se fue ajustando con el precio. La
situacion para los Distribuidores fue parecida, ya que recién en 1956 obtuvieron un
aumento en sus margenes de ganancia. Recien en los afios 60s se comenzaria un proceso de

indexacion de las comisiones a cobrar, con fuertes y frecuentes ajustes de los valores. El

156 En el sistema actual de distribucién de combustibles, las empresas distribuidoras siguen cobrando un
margen o beneficio por dicha funcion. Se rigen por contratos que se negocian con ANCAP y se ajustan
con periodicidad siguiendo una paramétrica de costos estipulada en los mismos (Bertoni et al., 2010).
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Gréfico 12 ilustra esta situacion de un virtual estancamiento durante las primeras décadas
del régimen y luego una recuperacion acelerada que intentd “mantener al dia” las
ganancias de los minoristas en el contexto de una inflacion creciente.

A diferencia de las Compaiiias, cuya principal actividad estaba en el exterior (importando
el crudo), los minoristas dependian de la evolucion de estas comisiones y bonificaciones y
su poder adquisitivo para hacer viable su modelo de negocios. Por tal motivo, resulta
peculiar la pobre reaccion de los ajustes hasta mediados de los afios 50s. Quizas el poder

de mercado de este grupo,®’

variopinto en sus caracteristicas y disperso geograficamente,
no fue suficiente para incidir en las pautas de negociacion de cada convenio en su primera
etapa. La gremial de empresarios se cre6 en 1950. Pocos afios despueés, tanto ANCAP

como las Compafias comenzaron a mostrar una mayor “sensibilidad” ante sus reclamos y

Grafico 12 - Comisiones y bonificaciones a distribuidores minoristas
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ofrecieron actualizaciones muy importantes de sus margenes de distribucion.

Fuente: Cuadro 22 del Anexo Estadistico.

Es importante sefialar la magnitud del proceso de variacion de precios ante unos contratos
rigidos y expresados en valores nominales. Los distribuidores minoristas, junto con el
publico consumidor, fueron las principales “victimas” del fenomeno. Entre 1938 y 1956, el

IPC paso de 100 a 353,15. En 18 afios, los precios subieron un 253,15% promedio. Méas

157 En Uruguay existe la Unién de Vendedores de Nafta del Uruguay (UNVENU), que nuclea a todos
los propietarios de estaciones de servicio del pais y de todos los sellos vendedores. Tiene personeria
juridica desde octubre de 1950. Ver www.unvenu.org.uy.
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alla de que la ecuacion no es automatica, pues los precios del combustible no siguieron
necesariamente la evolucion del IPC, sin duda reforzd la necesidad de los minoristas de
organizarse y exigir algunos cambios en la estipulacion de los componentes del sistema.
Para 1973, el IPC trep6 al 115.185,19 (Cuadro 24 del Anexo Estadistico), lo que demuestra
que los “grandes saltos” en los margenes de distribucion de los doce afios anteriores fueron
necesarios pero pudieron haber sido insuficientes para este grupo organizado. Ademas, las
autoridades del ente consideraban que habia mas distribuidores minoristas de los
necesarios'®® y muchos de ellos vendian pequefias cantidades de productos (ANCAP, 1975:
67 y 79), por lo que su rentabilidad podria estar comprometida si no se ajustaban los
montos.

Por ello, y dado que ni ANCAP ni el gobierno (por el costo politico) podian trasladar a
precios toda la escalada inflacionaria, comenzo a haber un descalce entre sus ingresos y sus
costos de produccion y de distribucion. Para 1974,%° los costos de distribucion de los
combustibles fueron de alrededor de $ 21.000 millones, de los cuales poco méas de $ 10.000
millones eran por concepto de procesamiento y almacenaje, mientras que cerca de $ 11.000
millones lo constituian los pagos de comisiones y bonificaciones a los distribuidores
minoristas (ANCAP, 1975: 67). Resulta llamativo, y también lo fue para el Directorio del
ente del periodo, que se gastase mas en dichos pagos que en los costos operativos. Es un
reflejo del creciente costo que este concepto fue representando para el sistema, a diferencia
de los beneficios de las Compafiias, cada vez mas marginales.

Desde el punto de vista de la tasa de rentabilidad promedio, los datos muestran un par de
elementos interesantes. En primer lugar, entre 1938 y 1950 (cuando se dispone de series
continuas de precios) las tasas de comisiones y bonificaciones, es decir el monto en
proporcion al precio de venta, no hizo mas que descender y/o estancarse, segun el
producto. Esta situacion, preocupante principalmente para los expendios de menor venta,

se aprecia en el Grafico 13.

158 El exceso lo reconocid la propia Unvenu en su momento (ANCAP, 1975: 79).

159 Formalmente, el sistema de convenios ya no estaba operativo, pero si varios de sus componentes
como los margenes de ganancias a minoristas. Por ello, méas alld de alguna diferencia en cifras, el
concepto sigue siendo valido para estudiar los costos de este mecanismo regulatorio.
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Grafico 13 - Tasas de margen de distribucidn para minoristas
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Fuente: Cuadro 23 del Anexo Estadistico.

Lamentablemente no se cuenta con los precios para los afios posteriores del sistema. Sin
embargo, si se dispone de los margenes de distribucion para 2009 (que refleja la situacion
corriente del mercado en el siglo XXI) y alli se observa como, en algin momento del
pasado, las tasas de bonificaciones se recompusieron. De hecho, para la nafta y el gasoil,
las estaciones de servicio reciben tasas de ganancia por litro superiores a las del inicio del
régimen. Para el primer producto, el aumento es del doble (pasé de 5% en 1938 a 10,03%
en 2009). En cambio, por el queroseno (ya menos importante que en el pasado) se recibe
una tasa similar a la de 1938.

En sintesis, al ser el eslabon débil de la cadena, en los primeros afios del sistema los
minoristas vieron como iban perdiendo poder adquisitivo. Probablemente producto de su
agremiacion unificada, en la segunda mitad del periodo lograron mejores retribuciones
para compensar la suba de precios. Esto trajo como consecuencia un encarecimiento del
sistema en términos brutos, que lo termind asimilando ANCAP (aunque parcialmente
pudieron provenir de los menores beneficios de los distribuidores primarios) al no poder

llevarlo completamente a los precios de venta.

5.4 — El precio de los combustibles liquidos
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Se entiende relevante estudiar la relacion entre los precios de los combustibles y los
convenios. No tanto por ser producto de estos ultimos sino porque, pese a las restricciones
y posibilidades de este marco regulatorio, tanto ANCAP como el Poder Ejecutivo pudieron
llevar adelante algunas politicas tarifarias, en particular para proteger a los consumidores
de queroseno —de menor poder adquisitivo— y fomentar el consumo de combustibles
industriales, tanto para el sector privado como el estatal. Conviene recordar que el precio
final (maximo) de venta al publico era determinado por el Poder Ejecutivo, a partir de una
férmula que debia considerar el costo de la materia prima y de su refinacion, asi como los
gastos de la distribucion primaria (Compafiias) y secundaria (agentes y distribuidores),
productos de los sucesivos convenios firmados. A ello hay que sumarle la carga tributaria
de dichos combustibles. Mientras que diferentes gobiernos del periodo buscaron el
desarrollo de estas politicas y cubrir sus necesidades fiscales, las autoridades de ANCAP
debieron equilibrar estos objetivos con las obligaciones de los convenios y, a la vez,
obtener algin grado de rentabilidad de sus negocios, a la par de intentar expandir sus
capacidades.

Lamentablemente no se cuenta con series de precios de los combustibles para todo el
periodo analizado, pues solo se han encontrado valores continuos hasta 1949 y luego hay
un salto en la documentacion hasta 1974, que escapa al marco cronolégico. Ademas, faltan
algunos datos al comienzo de la Segunda Guerra Mundial. Por ende, las apreciaciones que
se pueden hacer al respecto son, ciertamente, bastante limitadas.

El precio de estos productos, desde la creacion de ANCAP y hasta el presente, ha
presentado algunas peculiaridades que lo diferencian de la situacion regional e
internacional. Desde los afios 30s, rige un precio Unico para todos los vendedores
minoristas y, durante la vigencia de los convenios, un plus por fletes y otros gastos para los
consumidores del Interior del pais. Al dia de hoy (2024), existe un precio maximo para
todo el pais que, por la via de los hechos, es el precio final de venta en todas las estaciones
de servicio. Desde hace varias décadas, las estaciones con mayor cantidad de ventas
terminan “subsidiando” a las de menor clientela o las ubicadas en rincones alejados del
pais (con poca demanda) al establecerse un precio Unico, que cubre los mayores costos
relativos de dichos expendios, asi como el flete hasta el punto de venta.

Durante la génesis de ANCAP, los legisladores que secundaron el proyecto lo hicieron con

la idea de poder incidir en el precio para evitar las practicas oligopdlicas privadas vigentes,
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abaratar los precios de venta minorista y contribuir a la mejora del bienestar publico por
medio de la regulacién de dicho mercado. Al estudiar los convenios como herramienta de
regulacion, se observé que aparecieron otras problematicas en la determinacion del precio,
en particular de orden fiscal. Ademas, algunos productos fueron considerados de caracter
suntuario como la nafta y su precio crecié de manera importante, tanto por el ajuste de
tarifas como la mayor presion tributaria que afrontd (comparado con otros combustibles).
En tanto, el queroseno tuvo menor crecimiento nominal, siendo objeto de un “subsidio
cruzado”®® por parte de la nafta y termind abaratandose en términos reales. Se trataba de
un producto de gran consumo popular para coccion de alimentos y calefaccion
fundamentalmente, por lo que iba en linea con las politicas gubernamentales del siglo XX
(mas alla de un mayor énfasis de los “batllistas”) de promover y proteger su acceso de la
forma mas amplia posible.

Entre 1928 y 1931 (antes de la creacion del ente estatal), el precio de los combustibles tuvo
un importante incremento de sus precios de venta al publico, en particular el queroseno y
las naftas. Tal como recuerda Jacob (1979) y se aprecia en el Gréafico 14, en ese periodo el
precio del queroseno subié un 51,35%, mientras que la nafta verde lo hizo un 93,33% y la
amarilla 68,18%.

Gréfico 14 - Precios de naftas y queroseno, 1928 - 1931
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Fuente: Cuadro 4 del Anexo Estadistico

Segun las Compaiiias proveedoras, los motivos del incremento original se debian a varios

factores, entre los que la devaluacion del peso en el periodo (encareciendo las

160 El término hace referencia a cuando una empresa es monopdlica en la produccién de un bien, pero
debe competir en otro, por lo que le conviene mejorar sus precios en el segundo bien a costa del primero
(Bergara, 1998: 13). También aplica para el caso de que el precio reducido del segundo bien sea por
razones de maximizar el bienestar social, a costa del precio del primer producto.
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importaciones) y el nuevo impuesto a la naftal®! de $0,015 el litro constituyen la principal
explicacion. Ademas, ante las criticas de la diferencia de precios con Argentina, donde hay
importantes reservas acumuladas (por problemas internos del pais vecino) y facilidades
portuarias que permiten la descarga a granel en Buenos Aires, en Montevideo los costos se
incrementaban por la descarga en bidones y cajones y el uso de lanchas, todo lo cual hacian
mas onerosas las operaciones. Por otra parte, los beneficios de los revendedores argentinos
eran ligeramente menores a los de sus pares montevideanos (Jacob, 1979: 98).

Sin embargo, parece evidente que la introduccion del nuevo actor estatal, en competencia
con las empresas privadas, las obligd a ajustar, en cierta medida, sus tarifas para fines de
1931. En diciembre, dichos productos redujeron sus precios en un 10,71% (queroseno),
6,9% y 5,4% (nafta verde y amarilla, respectivamente) (Jacob, 1979, p. 98).

A partir de 1932, con la llegada de los primeros cargamentos de combustibles soviéticos
para ANCAP, el precio de los combustibles se estabilizé hasta la firma de los convenios,
pese a ciertas dificultades en el aprovisionamiento. La nafta verde (de la que se disponen
datos) pasé de $ 0,145 por litro en 1932 a $ 0,15 por litro en 1938. En tanto, el queroseno
mostré algunas variaciones a lo largo del periodo, pero paso de $ 0,11 a $ 0,10 en dicho
lapso (ANCAP, 1938b: 19-20). El Gréfico 15 ilustra la evolucion de los precios en dicho
periodo.

Grafico 15 - Precios de naftay queroseno, 1932 - 1938
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Fuente: Cuadro 17 del Anexo Estadistico

Distinta fue la situacion del fueloil y del gasoil. EI primero sufrié un importante alza en su
precio de venta al publico, pasando de $ 15 la tonelada en 1933 a entre $ 33 y $ 38 la
tonelada en 1938 (segun el tipo de producto comprado). Se trata de incrementos entre el

161 Ley n° 8.343, del 19 de octubre de 1928 (Ley de Vialidad).
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120% y 153%, seguin ANCAP debido a que su precio “en el mercado internacional se ha
elevado” por la gran demanda a nivel mundial, aunque aducen que, debido a sus esfuerzos,
el “aumento en el precio de interno, ha sido proporcionalmente menor que el de su costo
CIF Montevideo”, que paso de § 11 a entre § 21 y § 28 la tonelada (segun el caso). Aqui,
los propios numeros del ente contradicen su afirmacion o se tiene un error en las cifras,
pues las subas CIF Montevideo fueron de entre 90% y 154%, desmintiendo que el
incremento al publico haya sido menor que el internacional (ANCAP, 1938b: 20).162
Empero, el andlisis estaria inconcluso si no se toma en cuenta la subida de impuestos y
derechos que gravaron al fueloil, pasando de $ 0,365 a $ 2,03 por tonelada en el citado
periodo. Considerando los precios de venta al publico de $ 15 y $ 33, dichos gravamenes
pasaron de representar el 2,43% del precio final al 6,15% (ANCAP, 1938b: 20).

Estas decisiones gubernamentales, que escapan al control del ente estatal, contribuyen a
explicar parcialmente la suba de precios. En cambio, contradicen en cierta forma la
fundamentacion del legislador, al sostener que la creacién del ente publico contribuiria a
abaratar los precios de los combustibles para el publico. En el marco de competencia con
las Compafiias, los precios de los combustibles mostraron cierta estabilidad o incluso
incrementos de los mismos. Pese a que la empresa estatal tenia “la absoluta conviccion” de
haber realizado “una eficaz defensa de los intereses del publico” (ANCAP, 1938b: 21) con
el manejo de los precios de venta, la regulacion que ejercié s6lo parcialmente procurd el
beneficio del interés publico, ya por incapacidad de conseguir mejores precios, dificultades
a nivel internacional o por la “voracidad fiscal” del Poder Ejecutivo que, en un contexto de
importante depresion econdmica, encontr6 una herramienta “accesible” para paliar las
penurias del Erario publico.

Para 1938, los combustibles tenian la siguiente carga impositiva: $ 0,0735 por litro de
nafta, $ 0,01508 por litro de queroseno, en tanto que el gasoil pagaba $ 0,03326 por litro y
el fueloil un $ 0,0021 el kilo (ANCAP, 1943b). En proporcion, representaban el 49%, 15%,
41% y 10,5% del precio de venta final, respectivamente. Para el periodo entre 1939 y
1941, no se ha podido encontrar informacion de precios en la documentacion. Por las
diferencias con la serie disponible posterior (1942-1949), se presume que los precios
subieron, tanto por los costos de funcionamiento del nuevo sistema de distribucion, las

turbulencias politicas y militares en el mundo, la subida del precio del crudo internacional

162 Hubo un escenario similar para el caso del gasoil, de menor importancia relativa en dicha época.
Subid el precio de $ 65 a $ 80 la tonelada, en tanto sus gravdmenes pasaron de $ 27 a $ 35 por tonelada
(una significativa carga impositiva) (ANCAP, 1938b: 21).
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(alrededor del 15%) y la introduccién de nuevos impuestos locales. En este Gltimo caso, si
bien se traté de un recargo a los combustibles importados, para desincentivarlos, hay que
recordar que ain ANCAP no producia toda la demanda del pais en su refineria. Por tanto,
los efectos de la Ley n° 9.829 (del 19 de mayo de 1939)'®3 se hicieron sentir sobre los
consumidores locales. %4

La entrada de Estados Unidos en la Segunda Guerra Mundial marco el inicio de las
restricciones de la materia prima para el pais. Para desincentivar el consumo, dado que no
se podia cumplir con la demanda pre-bélica, el gobierno acepto el pedido del ente estatal
de subida de precios y se aumentaron los precios de todos los productos objeto de
convenio, con excepcion del queroseno, cuyo precio se mantuvo sin modificaciones. Este
ultimo producto, “cuya comercializacion, ademas de producirle pérdidas al Organismo
desde hace varios anos” (ANCAP, 1944a: 5), tuvo que ser sujeto a un sistema de cuotas,
durante las restricciones, a partir de un censo hecho por el ente, que distribuian el producto
de acuerdo a sus existencias y las posibilidades de las familias uruguayas de optar por otros
combustibles.

Entre 1942 y 1949 el precio de la nafta aument6 un 52% (de $ 0,19 a $ 0,29 por litro), el
queroseno se mantuvo en $ 0,11 y luego bajo a $ 0,10 por litro (una caida de 9%), en tanto
que el gasoil subié un 33% (de $ 0,09 a $ 0,12 el litro). Entre 1943 y 1949, el diesel
aumento en un 37,47%, mientras que el fueloil se abarat6é un 7,74% (Cuadro 17 del Anexo
Estadistico). En este mismo lapso, el precio internacional de referencia crecid en un
49,58% (Nahum et al., 2006: 136).

La nafta aumento en cifras similares o ligeramente superiores al del costo promedio de la
materia prima, politica que permitié absorber (al menos parcialmente) las pérdidas que
implicaba la venta del queroseno a un precio casi congelado, de lo que se deduce la
existencia de un subsidio cruzado al interior del regulador estatal con fines de bienestar
publico, dada la importancia que tenia el queroseno para amplios sectores de la poblacion.
Mientras que las ventas de gasoil no revestian aun una gran importancia, el fueloil era el

principal producto producido y vendido, fundamental para la generacion de energia

163 Se trata de un gravamen a los combustibles refinados de $ 0,015 por litro de nafta, queroseno y
gasoil (por kilo para este producto), en tanto el fueloil importado debia pagar $ 0,0015 por kilo (Ley n°
9.829, Art. 1, Uruguay, 1939).

164 El articulo 2 habilitaba al Poder Ejecutivo de exonerar del recargo a un producto cuya produccién no
pueda ser cubierta totalmente por la refineria de ANCAP, pero solo rige para cubrir el citado faltante (Ley
n° 9.829, Art. 2, Uruguay, 1939). La prioridad del pais era conseguir el fueloil necesario para UTE, por lo
que no sorprende que el precio haya bajado en los afios inmediatamente posteriores a la ley, mientras que
el gasoil y diesel subieron su precio (ver gréfico 12).
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eléctrica y el creciente sector industrial, fuertemente protegido por las politicas
“neoballistas” del periodo. Se puede decir que la politica de precios de la nafta “financio”

parcialmente el consumo de los otros combustibles (de uso domeéstico e industrial).

Grafico 16 - Evolucién del precio de los combustibles liquidos, 1928 - 1949
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Fuente: Cuadro 17 del Anexo Estadistico

Se ha hecho muy dificil, para los objetivos de esta investigacion, conseguir mas series de
precios para los afos 50s y 60s. Se cuenta con el dato individual de 1965, cuyos precios ya
se encuentran afectados por afios de inflacion, por lo que no tiene gran sentido incluirlo en
el gréfico anterior. Sin embargo, se puede estudiar la relacion de precios entre los
diferentes productos, con el fin de encontrar el mantenimiento o no de las politicas de
tarifas y, siguiendo el IPC historico, evaluar en términos reales el precio de los
combustibles.

De acuerdo al Decreto 208/965, del 20 de mayo de 1965, algunos de los nuevos precios de

los combustibles fueron los siguientes:

Cuadro 9 — Precios de combustibles liquidos, mayo de 1965
Producto Precio Producto Precio Producto Precio
Supercarburante $3,22 | Queroseno rural = $1,18 Diesel $1,51
Nafta comun $2,92 Gasoil $1,88 Diesel UTE $1,21
Nafta compensada = $2,25 Gasoil AFE $1,50 | Fueloil pesado $0,78
Nafta rural $1,40 = Gasoil usorural = $1,54  Fueloil especial | $0,94
Queroseno $1,58 Supergéas $4,40 Fueloil UTE $0,63

Fuente: elaboracion propia a partir de Uruguay (1965).
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Con unos picos a comienzos de los 50s, a partir de 1957 la inflacién de Uruguay seré de al
menos dos digitos y no descendera a un digito hasta 1998, por lo que se trata de un proceso
inflacionario estructural, de larga duracion (proceso no ajeno a la realidad regional). Los
nuevos precios de 1965 no guardan relacion con los de 1949, asi que los precios nominales
no proporcionan demasiada informacion. No obstante, se pueden comparar con la
evolucion del IPC para aproximarse a una estimacion de si, en términos reales, se
mantuvieron estables, se encarecieron 0 se abarataron para la poblacion y el sector
productivo. Tomando 1949 y 1965 como extremos, el IPC aumentd un 1433% (INE, 2022).
En tanto, los combustibles liquidos mostraron el siguiente crecimiento: 906% para la nafta,
1480% el queroseno, 1466% el gasoil, 1270% el diesel y, finalmente, 1068% para el
fueloil.

La primera observacion “sorprendente” es que, para mediados de los afios 60s, el atraso
real del precio del queroseno y del gasoil se fue compensando y termind con un ligero
encarecimiento real. Por su parte, los otros productos siguieron sus precios por debajo de la
inflacion, por lo que en términos reales siguieron “baratos”. Aparentemente, se le fue
sacando el “pie al freno” a los combustibles objeto de un subsidio cruzado para que
siguieran una evolucion mas “natural” de sus precios. Puede deberse a necesidades fiscales
del Estado o, en caso del queroseno, la paulatina importancia del supergas como un
producto sustitutivo para muchos hogares, le pudo haber restado relevancia. Sin embargo,
el mayor precio de este ultimo combustible para los afios 60s no parece alentar la hipotesis
de una gran “sustitucion” de consumo aun ($4,40 el kilo). En todo caso, no se dispone de
los precios de importacion del queroseno para evaluar el margen del subsidio que recibia,
pero si se infiere que ANCAP fue recuperando parte del costo del producto en estos afios.
Sin embargo, parece que la inflacién perjudico la recaudacion del ente, al no poder ajustar
sus tarifas por el componente politico que tal decisién podria tener para el gobierno
nacional.

El otro aspecto interesante es el relacionado con los precios a los entes estatales. Desde el
comienzo, ANCAP siempre se encargd de suministrar los combustibles necesarios para la
Administracion publica, en particular las otras empresas del Estado. El decreto de 1965
permite ver que tanto AFE (Administracion de Ferrocarriles del Estado) como UTE
(Usinas Termoeléctricas del Estado) se beneficiaron de un producto también subsidiado.

Tanto el gasoil para las locomotoras, como el diesel y fueloil para la generacion de
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electricidad recibieron un subsidio de alrededor del 20%, de forma tal que dichas empresas
pudieron operar con menores costos de insumos.¢®

Tanto la evolucion de los precios de los combustibles como los precios “especiales” para
algunos entes publicos constituyen temas de gran importancia. Cada uno amerita una
investigacion propia para profundizar en las politicas subyacentes para propiciar el
bienestar publico y favorecer el desarrollo de las empresas del Estado. De momento, se
dejan planteadas las interrogantes.

Desde otro punto de vista, una comparacion entre precios y cantidades de combustibles
producidos y vendidos en dicho periodo, permite calibrar mejor la importancia relativa de
cada producto y el efecto que pudo tener para el pais y para ANCAP dicha politica de
tarifas. El grafico 17 muestra una panoramica interesante sobre el periodo 1930 — 1954166
Los afios 30s muestran un crecimiento regular, con la excepcion del fueloil, cuyas
importaciones se vieron fuertemente afectadas por el climax de la Gran Depresion,

situacion superada hacia 1936.

Grafico 17 - Evolucion del consumo de combustibles liquidos, 1930 - 1954
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Fuente: Cuadro 18 del Anexo Estadistico. Notas: no se cuenta con los datos de 1950 y 1951.

Mas dramatico resulté el impacto de la Segunda Guerra Mundial en el pais, dejando en

evidencia la fuerte dependencia con el exterior que siempre tuvo el pais. La ya mencionada

165 Lamentablemente no se dispone de otra informacion al respecto, por lo que no se sabe desde cuando
AFE y UTE recibian estos precios bonificados, pese a que desde el comienzo ANCAP fue su Unico
proveedor.

166 Desafortunadamente no se cuenta con las cantidades de 1965 o cualquier afio proximo a él.
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escasez de petroleo y de bodegas disponibles, supuso una gran restriccion sobre las
posibilidades de consumo del pais (solo el gasoil y diesel no viven sus efectos, por las
pequefias cantidades que representaban). A partir de 1942, se implementaron politicas de
racionamiento, acompafadas de subidas de precios, con el objetivo de alinear los
incentivos del publico con las posibilidades del pais. Mas alld de algunas practicas
experimentales con los gasdgenos,'®’ la “normalidad” en la produccion y consumo recién
la recuper6 Uruguay en 1946, a lo que sobreviene una gran demanda reprimida y unas
politicas industriales que explican el salto final del periodo.

Para la primera mitad de los afios 50s se acelerd la tendencia en todos los productos pero se
observan dos hechos especialmente destacables. El presumible aumento del parque
automotor (producto de la bonanza econémica) y el elevado precio de la nafta pueden
explicar el importante crecimiento de la demanda de gasoil, practicamente cuadruplicando
su consumo entre 1947 y 1954. Aqui puede observarse el comienzo de la importancia en
ascenso de este derivado para el sistema productivo uruguayo (transporte colectivo,
maquinaria agricola, distribucion y logistica, principalmente).

En segundo lugar, el creciente esfuerzo energético del pais para su modernizacion
econdmica impulsé el consumo de fueloil y diesel (uso industrial y generacion de
electricidad), mas que doblando el consumo del primero en dicho periodo y siendo por
lejos, el refinado de petréleo mas consumido en el pais. Sin embargo, las proporciones
tuvieron pocos cambios ya que, para 1930 el fueloil constituia el 56% del consumo de
todos los combustibles derivados del crudo, mientras que para 1954 la proporcion llega al
52% (Cuadro 18 del Anexo Estadistico).

La ausencia de datos para el periodo posterior a 1954 no permite extender el analisis a
dicho periodo.'®® Solo se pueden destacar los cambios impositivos de 1957 y 1961,
tendientes a actualizar y/o simplificar el proceso recaudatorio de los combustibles liquidos
y con ello financiar, al menos parcialmente la obra pablica. La Ley n° 12.463, del 5 de
diciembre de 1957, cred un pequefio impuesto de $ 0,02 por litro a todas las naftas

(excepto la rural), el gasoil comuan, el diesel y el fueloil. Ademas, resumié todos los

167 Producto de la combustion de combustibles solidos, como el carbén y la lefia, cuyos gases eran
aprovechados a tal fin.

168 No se trata de que no exista dicha informacion, sino que su blsqueda es extremadamente engorrosa,
ya que se deberia buscar cada uno de los decretos del Poder Ejecutivo para encontrar los referidos a los
cambios en las tarifas de combustibles. Solo se cuenta con el Decreto 208/965, de fecha 20 de mayo de
1965, pero que arroja cierta luz sobre algunos cambios en los afios 60s. Para los objetivos del presente
trabajo puede resultar suficiente, pero un conocimiento mas profundo del tema exige ese relevamiento a
futuro.
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gravdmenes anteriores a estos productos en unos nuevos valores actualizados, con los
cuales no se puede realizar comparacién alguna pues no se dispone de los precios de venta,
para medir su magnitud. Sin embargo, se aprecian ciertos criterios que resultan
significativos para evaluar el incentivo dado al consumo de ciertos productos a costa de
otros. Los combustibles de uso rural (nafta, queroseno y gasoil) estaban exonerados o con
un pequefio gravamen. Los combustibles de consumo popular como el queroseno, asi como
los de uso productivo (fueloil, diesel y gasoil) tenian menores tasas impositivas, siendo el
fueloil el menos gravado de todos (con excepcion del producto exonerado). Notoria es la
diferencia con las naftas, con mayores montos de impuestos (en particular la nafta comdn)
y gran fuente de recaudacion (Ley n° 12.463, Art. 18; Uruguay, 1957), coherente con la
politica tarifaria de combustibles que se venia aplicando.'®® Por otra parte, la ley preveia el
establecimiento o mantenimiento de exoneraciones a ciertas instituciones, de derecho
publico o privado, entre las que destacan UTE, la Administracion Nacional de Puertos,
Jefaturas de Policias de todo el pais, entre otros, con montos diferenciados por combustible
y entidad (Ley n° 12.463, Art. 20; Uruguay, 1957).

En 1961 se llevé adelante una reforma impositiva en este sector, sustituyendo todos los
gravamenes anteriores a los combustibles liquidos, en montos nominales, por una nueva
escala con porcentajes sobre el precio de venta de cada producto. El objetivo seguramente
fue reordenar la capacidad fiscal del Estado, erosionada por la pérdida de valor del peso
desde mediados de la década de los 50s. Se tratd de una escala progresiva, pero que
mantenia criterios muy similares a la ley de 1957 respecto a qué productos gravar mas y a
cuales se debia “aliviar” de la presion fiscal con una orientacion de fomento del interés
publico. Por ello, la nafta comdn pas6 a pagar el 40% de su precio de venta, mientras que
la compensada tenia el 20% de gravamen y la de uso rural apenas el 15%. Para el
queroseno, producto vital para muchos uruguayos, es de solo el 10% (y 1% para uso rural).
En tanto, el gasoil tenia el 25%, pero el 15% si era para uso rural. Finalmente, el diesel y
fueloil se gravaron con el 15% y 11% respectivamente. Como se puede ver, el peso de los
impuestos respecto al precio final de los productos, permitié recuperar una estructura
similar a la vista en 1938 (con algunos detalles, como en la nafta) que, al estar fijada en

valores nominales se fue distorsionando con el paso de varios afios de inflacion.

169 Los valores son los siguientes (por litro): nafta comin, $ 0,22232; nafta compensada, $ 0,14687;
nafta rural, $ 0,03021; gasolina (supercarburante), $ 0,13065; queroseno, $ 0,03655; queroseno rural,
exoneracion total; gasoil comdn, $ 0,07464; gasoil rural, $ 0,03041; diesel, $ 0,05976; y fueloil, $
0,00831.
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Para cerrar esta seccion, parece claro que el Estado uruguayo pudo sacarle provecho a la
existencia de ANCAP y a la solucion encontrada para operar en el mercado de
combustibles liquidos, con rivales tan poderosos y, sin embargo, poder llevar adelante una
serie de politicas redistributivas y de fomento al sector industrial (privado y estatal)
durante buena parte de los afios de vigencia de los convenios. Pese a ciertas restricciones y
costos del sistema, ANCAP y el Poder Ejecutivo pudieron disefiar politicas de precios (no
siempre claras o racionales) para ciertos productos. Se buscO maximizar el bienestar
general a través del acceso barato al queroseno para los mdltiples usos que tenia,
permitiendo a los sectores populares sustituir gradualmente los combustibles sélidos
(carbdn y lefia) por productos mas versatiles en su uso y transporte. Es cierto que una
regulacion de precios para actores privados también pudo haber brindado resultados
semejantes, pero sin una empresa petrolera estatal, las negociaciones con dichas empresas
hubiesen tenido mayores costos operativos. Lo mismo aplica para el fomento y subsidio de
las empresas estatales.

5.5 — La “conveniencia” de los convenios

De la revision exhaustiva de las fuentes disponibles se desprende la idea de que los
convenios fueron un “mal necesario” o una solucion arreglada no tan negativa para
ANCAP, ante las posibilidades de falta de acuerdo y tener que competir con las Compafiias
en pie de igualdad. Se trata de una imagen menos problematica o negativa del mecanismo
regulatorio que la bibliografia tradicional supuso.

Durante todo el periodo, se encuentran expresiones de Directores o Gerentes del ente
estatal sefialando que no se ha renunciado al monopolio integral y que se trata de una
cuestion de tiempo, razones estratégicas o falta de apoyo politico concreto para
implementarlo.t”

Sin embargo, se repiten también expresiones respecto a lo positivo que ha sido el convenio,
principalmente en cuanto a la rentabilidad de la refineria, al ahorro de divisas por no
importar combustibles refinados y al control sobre el mercado que pudo ejercer la empresa
estatal. Ya en los afios 40s se afirmaba que, gracias al acuerdo, la refineria de ANCAP pudo
operar en su “plena carga las 24 horas del dia, lo que no ocurria antes” y bajar sus “costos

de elaboracion”. Por otra parte, al no poder importarse mas combustibles refinados, para

170 Ver ANCAP (1944a, 1945a, 1962b; 1962c; 1964b; 1966a).
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1945 el pais tuvo un ahorro “en pesos 1.000.000 anuales” (ANCAP, 1945b: 9) en divisas,
aliviando la balanza de pagos que, durante este periodo se veria fuertemente tensionada
para preservar el equilibrio.

En cuanto al funcionamiento del mercado, por el sistema de cuotas aceptado, ANCAP tuvo
mas del 50% del mismo (llegando a casi el 60% en los ultimos afos), permitiendo que “el
Estado ejerza un control real y efectivo de los precios, en beneficio directo del
consumidor” (ANCAP, 1945b: 9). Desde esta perspectiva, la intervencion de los actores
publicos (tanto ANCAP como el Poder Ejecutivo) sirvio para proteger los intereses
generales por sobre los de grupos privados, uno de los objetivos centrales de la regulacion.

Los afios 60s fueron fructiferos en informes y discusiones sobre los posibles caminos a
sequir. Ante la improbabilidad de poder implantar el monopolio integral, los cuadros
directivos y gerenciales de ANCAP tenian clara la idea de que la alternativa al convenio, la
libre competencia era un peor escenario para la empresa estatal y los consumidores. Si bien
las razones concretas no se explicitan, se manejan conceptos como que “no es aconsejable
entrar en libre competencia con las Compafiias” para defender la alternativa del convenio.
Por eso el uso de la expresion “mal necesario” utilizada al comienzo de la seccion. Bajo
este mecanismo, se considerd ventajosa “la libertad en la fijacion de precios” por parte del
Poder Ejecutivo y ANCAP, pues no afectaron las ganancias de las Compafiias, las cuales
eran “fijas y verificables” (ANCAP, 1964b: 5).

Una mirada interesante, por fuera de ANCAP, fue la del Ing. Daniel Rey Vercesi, asesor
técnico del Ministerio de Industrias y Trabajo, en el contexto de la firma del contrato de
1956. Senalo6 que, pese a las criticas habidas, “tanto en la Prensa como en el Parlamento”,
los convenios funcionaron de manera correcta desde 1938 y la experiencia adquirida es
suficiente para “que el organismo especializado que es ANCAP perciba la conveniencia de
mantener su vigencia” (ANCAP, 1962b: 12).

Finalmente, desde el ente publico tendié a prevalecer la opinion de que cada convenio
negociado y sus prorrogas fueron oportunidades para introducir mejoras en el sistema de
distribucion, en beneficio de la empresa estatal y, potencialmente, del interés general.
Mayores cuotas de distribucion para ANCAP (ANCAP, 1945a y 1967), reduccion de costos
de fletes por uso de flota propia (ANCAP, 1950a) o el intento (fallido) de implantar la
importacion total del petroleo crudo (ANCAP, 1966a) para la renovacion en 1961.
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Capitulo 6 — Epilogo: el fin de los convenios

Este capitulo final pretende realizar una breve recorrida por el proceso de cuestionamiento
al mecanismo de los convenios en los afios 60s, la fallida solucién politica al mismo y la
crisis que terminaria haciéndolo “estallar” en 1973, tanto por el shock externo de la Crisis
del petréleo como por el camino mas “expeditivo” que tenia la dictadura civico-militar
desde junio de dicho afio para “resolver” problemas. Un abordaje en profundidad de este
proceso deberia ser parte de otro proyecto de investigacién. De momento, sélo se pretende
delinear los grandes “trazos” del proceso que desembocd en la denuncia de los convenios.

Si bien desde el comienzo de los mismos, varias “voces” se expresaron en el sentido de ser
innecesarios y que la ley Baltar no afectd las bases del monopolio integral de los
combustibles liquidos (ver informes de Dr. Amézaga y Dr. Saldias), una perspectiva mas
nacionalista se fue imponiendo en algunos sectores y actores politicos respecto al tema. En
los afios 50s y 60s, desde la prensa, legisladores y el propio ente estatal, hubo
manifestaciones en torno a la necesidad de cuestionar el convenio vigente y avanzar por el

camino de su denuncia, a fin de implantar el mencionado monopolio.

6.1 - Cuestionamientos internos

El proceso de indefinicion en torno a un nuevo convenio desde 1961, dado que las
Compafiias no aceptaron las modificaciones propuestas por ANCAP (segun el ente),
generd un creciente convencimiento de la necesidad de explorar otros caminos para el
mercado de la distribucion de combustibles liquidos (con excepcidn del supergas o gas
licuado de petrdleo, que permanecié fuera de los convenios pese al interés del sector
privado). En ocasion de cumplirse el plazo de vigencia del tltimo conveniol’, se produjo
una discusion interna, tanto a nivel de Directorio como gerencial, sobre la conveniencia de
celebrar otro tipo de convenio o ir a su denuncia e implantar el monopolio. Dicha
preocupacion se observé en numerosos momentos de la década (1961, 1962, 1964, 1968
por mencionar algunos afos), con la consiguiente confeccion de informes técnicos sobre la
conveniencia de las opciones y sus razones.

En 1963, el Directorio de ANCAP evalud tres caminos posibles ante la falta de acuerdo. El

171 El 31 de marzo de 1961, segun expresa el articulo 1 del Convenio de 1956 referente a los plazos de
vigencia del mismo.
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primero era volver a un mercado de libre competencia, como ocurri6 en la década de 1930,
donde el organismo estatal tuviese que “pelear” las cuotas de distribucion con las empresas
privadas y posiblemente permitirles la importacion de combustibles refinados. El rechazo
del cuerpo gerencial y directivo es manifiesto ante esta opcion (ANCAP, 1966a: 13).

El segundo camino era implantar el monopolio integral. Denunciar los convenios y ejercer
todas las prerrogativas presentes en la Ley Orgénica (n° 8.764) de ANCAP. Para el Gerente
General del ente, se trataba de la “solucion definitiva™ al problema de las distribucion de
combustibles. De hecho, manifiesta ser partidario de esta opcidén, pero “cuando sea
oportuno y conveniente” (ANCAP, 1966a: 12).172 La ley ampara al ente pero de momento,
este camino aportaria “menos beneficios a la Administracion que el vigente”. Afirmé que
se debia pensar en el publico consumidor. ANCAP esta compitiendo con las Compafiias
por los servicios brindados al publico, situacion que lo incentiva a realizar un buen trabajo.
Si las Compafiias dejaran el pais, estos servicios “dudosamente serian tan eficientes como
los actuales” (ANCAP: 1966a: 13).

La tercera via seria buscar la firma de un nuevo convenio con algunas modificaciones
importantes a las vigentes hasta el momento. Se barajaron tres grandes posibilidades:
firmar un convenio como el de 1956 pero sin habilitar que las Compafiias importaran la
materia prima de sus cuotas; un tipo de convenio pero también con el control total del
petroleo y respetando las cuotas de venta de cada integrante; y, finalmente, un convenio sin
importacion por las Compafiias y sin cuotas de distribucion, por lo que competirian por el
mercado (ANCAP, 1966a: 52). De las tres opciones, se decantaron por la segunda opcion,
pero tenian claro que las Compafiias no aceptarian ninguna de las tres opciones. Ya en
1961, éstas habian expresado que, sobre la base de “cesar con sus aportes de petrdleo
crudo, no hablaban més de la posibilidad de hacer un Convenio” (ANCAP, 1966a: 56).
Dado que el control sobre todas las importaciones de petréleo era la condicion sine qua
non de ANCAP para la firma de un nuevo acuerdo, se abria la posibilidad de la denuncia y
la implantacion del monopolio. No obstante, el Directorio dudd. No tenian claro “hasta
donde el Ente seria respaldado” en la medida por “el Poder Ejecutivo” (ANCAP, 1966a:
57).

Uno de los obstaculos que se aprecia regularmente es el temor del Directorio de esta

172 Se trata de una declaracion de principios que figura reiteradas veces en los alegatos de directores y
gerentes. Se llega a sospechar que se trata de una “declaracion de conveniencia”, pues el momento para
ello siempre es ubicado en algun futuro impreciso o se refugian en la ambigiiedad del Poder Ejecutivo de
turno.
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década (tanto blancos como colorados) a la falta de respaldo politico del Poder Ejecutivo
en tal caso. ANCAP siempre argument6 que la Ley Baltar no afectaba a dicho monopolio y
entendia que entonces se contaba con la capacidad para hacer frente al abastecimiento de
petréleo del pais, dada la relativa abundancia de la materia prima en los afios 60s. Un
boicot potencial de las petroleras no seria un obstaculo decisivo para ejercer el monopolio,
pues habia mdaltiples proveedores y cada vez mas empresas estatales productoras, con
quienes se podia negociar. Sin embargo, el temor a una demanda judicial de las compafiias
privadas y sus consecuencias financieras era un factor a considerar. Las dudas sobre si el
gobierno respaldaria o0 no al ente o le endosaba la responsabilidad reparatoria en caso de
fallo judicial adverso, hacia que el Directorio se tuviese que mover con “pies de plomo”.
Es cuando menos llamativo que, ante la eventualidad, se intentd recabar la opinion del
Poder Ejecutivo sobre el camino a tomar. Durante los dos gobierno nacionalistas o blancos
(1959 — 1967), el Poder Ejecutivo nunca contestdo o no consta en los documentos una
respuesta favorable.'”

Las razones del “silencio oficial” no son del todo claras y han dado motivo a varias
especulaciones. De la documentacion estudiada se desprende que, hasta 1968, los
gobiernos buscaron evitar expedirse al respecto y dilatar el asunto. Ademas, en 1964 se le
solicito al Ministerio de Industrias que devolviese el expediente (del que no hubo
pronunciamiento) para estudiar modificaciones al mismo (ANCAP, 1968b: 2). Por tanto,
ante la imposibilidad de un nuevo convenio con los reclamos de ANCAP vy la inseguridad
respecto a la via del monopolio, el Directorio prefirid seguir prorrogando el convenio
indefinidamente, hasta que cambiara el clima politico o las condiciones del mercado.

En 1968, con la introduccion en el Parlamento de un proyecto de ley interpretativo sobre la
vigencia del monopolio de ANCAP se volvieron a discutir propuestas de cambios en la
distribucion de combustibles, dentro o por fuera de los convenios. Una de las ideas que
rondo al Directorio, sugerida por la gerencia, fue que ANCAP se concentrase solo en la
importacion y refinacion, dejando la distribucion a empresas privadas, que podian ser las
del Convenio u otras que viniesen a sustituirlas. Para ello, seria recomendable un llamado

abierto a interesados. Otra posibilidad barajada fue que las Compafiias mantuviesen su

173 En 1962, a un afio del pedido de consulta y luego de varios llamados a expedirse por parte del ente,
el Ministerio de Industrias pide que se reitere el informe ante extravio de expediente. Luego no aparece
mencién de la respuesta y en discusiones de Gerencia General y Directorio, en 1968, se sefiala que el
Poder Ejecutivo nunca se habia expedido al respecto. Curiosamente, pocos meses después, el Presidente
Pacheco presentd un proyecto de ley interpretativo en las CAmaras en sintonia con lo pedido por ANCAP,
gue recaba opinion favorable en Diputados pero se tranca en el Senado.
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participacién en el mercado pero sin cuotas (conservando las estaciones de servicio
asociadas a cada sello), mientras que la parte de ANCAP sea cubierta por “dos o tres

distribuidores” (ANCAP, 1968a: 21).

6.2 — El “Proyecto Pacheco” de interpretacion de la Ley Baltar

El tema de los convenios de ANCAP tuvo una faceta parlamentaria, sobre la que seria
conveniente profundizar en futuros trabajos. Sin embargo, se puede adelantar que para
algunos legisladores habia una preocupacion genuina sobre el funcionamiento del sistema
de convenios, poco conocido en sus detalles para entonces, fuera de los actores directos del
acuerdo. En abril de 1966, la Camara de Diputados cre6 una Comision pre-investigadora
sobre los “convenios con las compafiias petroleras, presuntas irregularidades en las
importaciones de ANCAP y en la distribucion de supergds”. Aparentemente surgid a
instancias del legislador nacionalista Erro,'’* quien entendia que en los convenios firmados
habian “clausulas lesivas a la soberania nacional” (ANCAP, 1966a: 118) y otros problemas
en el supergés. De las actas posteriores, no se desprenden resultados concretos de dicha
comision.

Hacia mediados de junio de 1968, el Ministro de Industrias fue interpelado en el
Parlamento por el tema Convenios, mientras “los articulos que estan apareciendo en los
diarios de la Capital” (ANCAP, 1968a: 73) sobre el tema no dejan de aparecer. Desde el
interior del Directorio del ente, se percibia cierta inquietud en la opinién publica respecto
al problema de la distribucion de combustibles liquidos.

Cuando ese 18 de junio, el Poder Ejecutivo present6 en el Parlamento un proyecto de ley
interpretativo de la Ley Baltar, en el sentido de su no afectacion a los monopolios del
inciso C de la Ley Organica de ANCAP, la situacion al interior del ente cambid. Se
entendia que el origen y necesidad de un convenio era de incertidumbre legal, pues fue
producto de una “transaccion entre dos partes que sostenian diferentes opiniones sobre la
vigencia 0 no del monopolio” (ANCAP, 1968a: 76). Considerando “indudable” que el
proyecto de ley “sera aprobado”, ANCAP deberia comenzar a actuar como si ya se aplicase
el monopolio y, por tanto, “cambiar su actitud frente a las Compaiiias” (ANCAP, 1968a:

77). Este grado de certidumbre resultara excesivo, como se vera mas adelante.

174 Este legislador estuvo siguiendo de cerca el tema durante varios afios. En 1972, ya siendo senador
por el Frente Amplio, hizo un pedido de informes para conocer el contenido del convenio vigente (1956)
y la politica de adquisiciones de crudo y produccion de alcohol sintético (ANCAP, 1972).
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El Presidente Jorge Pacheco Areco (Partido Colorado) rompi6 con la linea de actuacion
historica de gobiernos anteriores, quienes habian evitado pronunciarse o actuar sobre el
tema (con la excepcion del propio Terra en 1935). No estd claro el por qué de este
renunciamiento a la accion, tampoco se puede abundar demasiado en por qué si Pacheco
actué como lo hizo. Lo concreto es que su proyecto de ley de dos articulos fue bastante
claro en su pretension. Su primer articulo (el segundo es el relativo a la comunicacion y
publicacién) afirma que la Ley Baltar debe interpretarse como que “no aporté ninguna
modificacion al monopolio establecido en el apartado c¢ del inciso 2° del articulo 1°”
(ANCAP, 1969: 5) de la ley de creacion del ente.

En la exposicién de motivos del proyecto se explica que se pretende resolver el problema
de los “llamados Convenios Petroleros” entre ANCAP y las Compafiias privadas, una
cuestion “que con tanta frecuencia y con tanto calor ha sido debatida en diversos foros del
pais” (ANCAP, 1969: 1-2). Se trata de una modalidad organizativa y contractual que, en su
momento, sirvio para “llenar una necesidad claramente transitoria”, pero que a la fecha se
ha vuelto “un anacronismo”. Fue una solucion que no hace justicia a la voluntad del
legislador que cre6 ANCAP en 1931 y ni siquiera puede recurrirse al argumento de que
promovi6 la libre competencia, pues las cuatro empresas privadas quedaron “enteramente
al amparo de semejantes riesgos”. Para el ente estatal y el pais, el mecanismo de
importacion de petroleo bajo el convenio le retaced un “poder negociador considerable”,
que le hubiese permitido insertarse mejor en los mercados internacionales de productos
manufacturados y semimanufacturados, “cuya exportacion encuentra aun las dificultades
propias de las actividades incipientes” (ANCAP, 1969: 3).

Si bien la decision de denunciar o no el convenio es potestad del ente estatal, asi lo
entiende el Poder Ejecutivo, éste tiene responsabilidad y le afecta, al igual que al
Parlamento, el “dejar expeditas las fases de discusion” para que ANCAP tome el camino
mas apropiado, sin verse constreilido por “obstaculos de caracter juridico” (ANCAP,
1968d: 3).

En cuanto al problema como tal, el gobierno deja claro que comparte plenamente las
apreciaciones formuladas oportunamente por el Dr. Amézaga en 1935 y 1936, respecto a
que la Ley Baltar unicamente deroga la facultad de crear monopolios, mientras que el
“monopolio del carburante ya estaba creado” y por tanto, no se trataba de una facultad. A
diferencia de lo comentado en anteriores instancias del Directorio de ANCAP, el Poder

Ejecutivo considera que no alcanza “pronunciarse con un acto administrativo” que, aunque
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no lo diga el texto, podria ser de vigencia efimera ante un cambio de voluntad. Se precisa,
entienden desde el gobierno, que sea el propio Parlamento quien “dicte una ley
interpretando el alcance de la norma 9.585” para que ya no quede ninglin tipo de
ambigledad al respecto. Finaliza la argumentacion con el sentido de oportunidad del
proyecto, pues varios legisladores de “distintos sectores” ya se “han pronunciado”
(ANCAP, 1969: 4) en el mismo sentido que el gobierno.

El mencionado proyecto ingres6 a Camara de Representantes, donde paso a estudio de la
Comision de Constitucion, Cadigos, Legislacion General y Administracion, quien aprobd
por unanimidad el proyecto en diciembre de 1969 y lo someti¢ a votacion de la Camara,
con el respectivo informe argumentando su posicion. Pese a que los legisladores
consideraron calificadas las opiniones de Amézaga y de Peirano Facio (Ministro de
Industrias, firmante en conjunto con Pacheco de la exposicién de motivos y jurista como el
primero), entendieron necesario un punto de partida nuevo para analizar el problema.

En su primera parte, analizaron la Ley Baltar como tal, considerdndola un “paradigma de
imprecision” (ANCAP, 1969: 11), cuando la obligacion de la ley debe ser la de aportar
claridad al asunto que pretende legislar. Se sostiene que los legisladores de la época fueron
responsables de crear una ley con “tan pocos méritos” y de la cual “partieron un sin fin de
confusiones” (ANCAP, 1969: 12) que se tradujeron en una incertidumbre legal arrastrada
por décadas.

En segundo lugar, estudiaron la posicion de ANCAP en los afios 30s respecto al tema y la
intencion del legislador al crear el ente en 1931. Parece claro que su intencién fue la de
“instaurar monopolios en todo lo atinente al petrdleo y sus derivados” (ANCAP, 1969: 16).
La propia ley de 1931 fue imprecisa en algunos aspectos. Sin embargo, cuando habla del
derecho exclusivo a favor del Estado de la importacion y refinacion de petroleo y
derivados, el texto es claro y el monopolio es indiscutible (inciso B del articulo primero).
Sin embargo, a continuacion se agrego el inciso (C) sobre importacion y exportacion de
carburantes liquidos, semiliquidos y gaseosos, todos derivados del petroleo que ya estaban
incluidos genéricamente en la parte anterior del articulo y sobre los que ya existia un
monopolio incondicionado. Este apartado o inciso C, no trata de un monopolio en sentido
estricto sino de su ejercicio concreto en los hechos del monopolio. Sostienen que el
problema puede ser de redaccion, pues tal vez “la norma no debi6 ubicarse donde se la
puso” (ANCAP, 1969: 18), a continuacion del anterior punto dentro del mismo cuerpo,

sino que debid ir en un articulo aparte.
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Segun las conclusiones del informe, del mencionado articulo 1 no se derivé ninguna
facultad de implantar monopolios sino una “limitacion con respecto al ejercicio de uno que
ya estaba implantado” (ANCAP, 1969: 19). Esta restriccion era una condicionalidad, que la
refineria del ente pudiese producir al menos la mitad de la nafta consumida en el pais. Por
tal razon, y sustentdndose en los variados informes juridicos creados desde 1935 a la fecha
(desde Amézaga hasta Grafia y Lamanna en los afios 60s), es que se recomienda a los
legisladores a votar afirmativamente el proyecto.

En la Camara de Representantes, la votacion del proyecto transcurrié con una velocidad
asombrosa. No solo se votd afirmativo por amplia mayoria (42 en 55 legisladores), sino
que se pidié suprimir la lectura de los articulos y pasar a votarlos directamente, casi por
aclamacion. Aparentemente el “espiritu” de la Camara era claro. De hecho, luego de la
votacion, el diputado Humberto Ciganda (Partido Demdcrata Cristiano) pidié expresar su
fundamentacion de voto y se congratuld de haber resuelto “un viejo pleito” y que “fue
utilizada como pretexto” por ANCAP para la firma de los convenios. De esta manera,
espera que el ente petrolero pueda volver a la situacion de la que “nunca se debidé haber
apartado” y reivindicar el monopolio estatal de la comercializacion de carburantes y una
politica publica de “administracion de recursos que le competen al Estado”, politica que
hasta ese momento habia sido sacrificada en “beneficio de empresas extranjeras”
(Parlamento del Uruguay, 1969: 413).

Al parecer, los senadores no se mostraron tan convencidos por dichos argumentos o
pesaron otras circunstancias que no figuran en la documentacién consultada. Pese al
tramite tan expeditivo de sus colegas diputados, el proyecto entré en la Camara de
Senadores y qued6 trancado alli, sin haberse discutido siquiera. Para junio de 1970, el
proyecto aln se encontraba en la comisién correspondiente, cuando se discutio el tema en
sesion. La Mesa recordd al Cuerpo que seguia el proyecto esperando tratamiento en la
comisién asignada para poder ser estudiado y votado. Es interesante la intervencion del
senador nacionalista Carlos Maria Penadés quien, en su alocucion, sostuvo que ANCAP
“no necesita autorizacion legislativa para dejar sin efecto los convenios” (Parlamento del
Uruguay, 1970: 716). Luego de la intervencion de otro senador sobre las vicisitudes del
proyecto en la Camara Baja, el tema se dio por terminado y no se volvio a discutir en la
sesion. Pareci0 una muestra de poco interés del cuerpo, en contraste con sus pares
Representantes.

Esta notoria discrepancia entre cadmaras amerita un seguimiento a futuro, pero la
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consecuencia evidente para los objetivos de este trabajo, es que el proyecto no prosperd y
la situacion permanecié incambiada hasta 1973, pese a la voluntad manifiesta del Poder

Ejecutivo y de la Camara de Representantes, ademas del propio ente estatal.

6. 3 - Crisis del Petroleo y denuncia del convenio

La crisis del petroleo de 1973, en un contexto de recesion de la economia internacional,
supuso un golpe muy duro para un pais como Uruguay, completamente dependiente de los
suministros externos de petrdleo. Las dificultades de las Compafiias para conseguir la
materia prima acordada en el convenio fue la ocasion propicia para que el gobierno
uruguayo, desde junio de ese afio bajo el control civico-militar de una dictadura, decidiera
proceder a su denuncia e intentar implantar un nuevo sistema de distribucion de los
combustibles.

En octubre de ese afio estall6 la guerra de Yom Kippur, entre Egipto y Siria contra Israel.
Los paises de la OPEP, en su mayoria arabes, se solidarizaron con la causa de las potencias
arabes y decidieron subas en el precio del petroleo y, principalmente, una reduccion de la
produccion, como forma de ejercer presion sobre las potencias occidentales que apoyaban
y/o financiaban a Israel. El principal objetivo fue Estados Unidos, pero termind
repercutiendo sobre buena parte del mundo industrializado (en especial Europa occidental
y Japon, importadores netos de petroleo) y muchos paises en desarrollo, dependientes de la
importacion de este decisivo energeético.

Ya en agosto de 1971, el presidente de los Estados Unidos, Richard Nixon, habia decidido
suprimir el patron oro-dolar “y con él también el orden monetario mundial proyectado por
Estados Unidos” (Van der Wee, 1986: 569) a partir de la Segunda Guerra Mundial. Esta
decision provoco el inicio de una depreciacion de la moneda estadounidense que llevé al
alza del precio del petrdleo, aunque en menor medida que “los productos alimenticios y
sobre todo de los bienes industriales”. Por tanto, fue empeorando los términos de
intercambio de los paises exportadores de petroleo (Van der Wee, 1986: 588). Se puede
entender que el embargo petrolero vino a solucionar un problema de balanza comercial de
los integrantes de la OPEP, a la par de encolumnarse detrds de la “causa arabe”, con el
consiguiente rédito politico local e internacional.

En pocas semanas, el precio del barril se cuadruplic6. Los ingresos por petroleo, entre los
miembros de la OPEP, pasaron de U$S 33.000 millones en 1973 a US$ 108.000 millones al
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afio siguiente (Van der Wee, 1986: 569). Para los paises importadores, el fendmeno fue el
contrario, lo que gener6 una mayor presion sobre la balanza de pagos, como el caso
uruguayo. De hecho, ya desde comienzos de la década venia subiendo el precio
internacional del petréleo, habiendo aumentado casi un 83% entre 1970 y 1973, mientras
que en el siguiente afio creceria la impresionante cifra de 252% (Cuadro 14 del Anexo
Estadistico).

¢Qué significo esto para las cuentas del pais? Las importaciones uruguayas pasaron en
1973 de U$S 283 millones a U$S 485 millones en 1974, mas de un 70% de aumento. Si se
toma el indice esfuerzo energético (IEE) importador, se observa que pasé de 19,18 a 32,67
en el mismo periodo. Por otra parte, las exportaciones no pudieron acompasar un
incremento tan veloz, observable en el IEE exportador, que pasé de 16,88 a 41,48 en el
mismo periodo (Cuadro 16 del Anexo Estadistico). En otras palabras, la importaciéon de
petroleo paso de llevarse casi 17 de cada 100 dolares obtenidos por el comercio exterior a
mas de 41 por cada 100 ddlares. El desequilibrio en la balanza comercial y la presion sobre
la balanza de pagos obligé al gobierno a tomar severas decisiones al respecto.

Por un lado, tuvo una fuerte influencia en el Plan Nacional de Desarrollo (1973-1977), el
“buque insignia” del proyecto economico del régimen dictatorial, que tenia una fuerte pata
en el incentivo de las exportaciones. También puso el foco en los mé&s tradicionales
objetivos de estabilizacion macroeconémica y equilibrio externo. Si bien comenz6 su
elaboracion en 1972, se introdujeron una serie de modificaciones en 1973, “emanadas de
las reuniones de la clpula civico-militar del régimen” (CINVE, 1984: 164), en particular
de los llamados “conclaves” de San Miguel en agosto y Colonia Suiza en octubre. En este
ultimo es donde precisamente se tomaria la decision de dar por finalizado el régimen de
convenios para la distribucion de combustibles liquidos. También es cierto que hubo una
cierta influencia “nacionalista” en muchos militares para tomar la decision sobre temas
considerados estratégicos, como el petréleo.l’

A partir del “conclave” del Hotel Nirvana, en Colonia Suiza, se le encomend6 a la ANCAP
la tarea de proceder a la denuncia de los convenios y se invitd a los representantes de las
Compafiias a una serie de reuniones informativas al respecto. A partir de alli, se comenzé a
pensar el “dia después”, es decir como se organizaria el mercado de distribucion de

combustibles.

175 En este marco, otra de las medidas evaluadas fue la de concretar la construccion de centrales
hidroeléctricas que redujesen la factura petrolera para la generacion de electricidad (Bertoni, 2011).
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El 30 de noviembre de 1973, por la mafiana, se aprobd la resolucion del Directorio N°
4236/11/973, con los fundamentos y la decision de denuncia. Por la tarde, se celebro la
reunion con los representantes de las Compafiias, para concretar de forma “amistosa” el fin
del acuerdo de 1956.

La resolucion del Directorio es de interés pues se explaya en torno a los motivos
inmediatos de la decision. Por un lado, los lineamientos del “conclave” son claros en el
sentido de “revisar la politica comercial seguida hasta el presente a través del Convenio”
con las Compaiiias y que, si bien fueron utiles en su momento, ya “no guardan la debida
correspondencia con las necesidades del momento actual”. Por otra parte, se tienen en
cuenta las dificultades para calcular los costos precisos de las Compafiias en el marco de
los convenios, incidiendo en los honorarios de refinacion del ente. La denuncia del
convenio no afecta a los contratos de abastecimiento de crudo, que siguen vigentes hasta el
1 de junio de 1974. Finalmente, se entiende que la mejor manera de rescindir el contrato es
por “la via del comun acuerdo por las partes”, descartando las posibles implicaciones del
inciso C de la Ley Organica y la Ley Baltar. Por todo esto, se decide “rescindir de comun
acuerdo con las Companias” (ANCAP, 1975: 2) y darse mutuamente el preaviso de 180
dias previsto en el convenio para la finalizacion de sus efectos legales.

Ese clima de “entendimiento” y “mutua aceptacion” de la decision se reiterd, por la tarde,
en la reunion del Directorio con los directivos de las Compafiias. El acta de la misma
vuelve a recordar que “no deseando ninguna de las dos partes continuar” (ANCAP, 1975:
4), ambos dan por finalizadas sus obligaciones al 31 de mayo de 1974.

Por parte del Directorio, mas alla de las expresiones protocolares de cortesia, se expresé
que a partir de esa fecha se abria una nueva etapa, para la cual no se le cierran las puertas a
las Compafiias, por lo que se negociara a futuro algun tipo de acuerdo para la distribucién
de combustibles. Por su parte, los representantes de las empresas privadas manifestaron su
interés en seguir operando en el pais y deseaban seguir discutiendo opciones para el futuro
de la distribucion de combustibles. De este modo, manteniendo un “trato de caballeros”
(ANCAP, 1975: 6) entre las partes, como afirmé un director del ente, se termind el
mecanismo de los convenios, tal como venia funcionando desde 1938.

Resulta al menos irénico que, cuando ANCAP dispuso de gran cantidad de opciones de
suministros y mercados, para poder denunciar el convenio e implantar el monopolio en la
década de 1960, se encontré con obstaculos politicos que le impidieron avanzar en tal

solucion. El sistema politico democréatico no supo encontrar los consensos adecuados para
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habilitar al ente dicho paso. Recién un régimen dictatorial, que por definicion no le rinde
cuentas al electorado, tom¢ la dificil decision, en el contexto de una crisis petrolera
mundial. Por un lado, el propio contrato avalaba el movimiento, porque si las Compafiias
no podian suministrar el crudo, ANCAP podia denunciar el convenio y asi termind
haciéndolo. Recuérdese que evitan manifestarse en torno al alcance de la Ley Baltar. Sin
embargo, més all4d de las palabras amables, el ente estatal se encontr6 ante el peor
panorama para “tirarse al agua solo”. Las Compafiias no iban a mostrar mucha voluntad y
el resto del mundo tenia sus propios problemas de abastecimiento, por lo que ANCAP no
tenia muchas cartas que jugar. En el &mbito interno, ademas, no se tenia claro qué sistema
de distribucion reemplazaria al estipulado en los convenios.

Para 1974, los problemas de abastecimiento y costos del petr6leo no harian mas que
agravarse, por lo que no estaba claro, para el 1 de junio, como haria ANCAP para
conseguir todo el petréleo que necesitaba el pais y cual seria el sistema de distribucion a
aplicarse a partir de la fecha. Se autorizo en febrero al Sub-Gerente General, Tierno Abreu,
el realizar gestiones con las propias Compafiias para celebrar algin tipo de acuerdo
transitorio de distribucion, dada la urgencia del fin del plazo y la falta de oportunidades.
Mientras tanto, el Gerente General Vanrell, hizo gestiones directamente en \Venezuela.
Tierno Abreu viajé a Estados Unidos e Inglaterra y se entrevistd con los representantes de
las casas matrices de las Compafiias. Texaco intentd atar un acuerdo de comercializacion
con el de suministro de crudo, pero desisti6 ante la negativa del jerarca. Planted un
contrato de 1 afio, un sistema de cuotas y honorarios por cada producto distribuido, si bien
no quiso manejar montos concretos (ANCAP, 1975: 19). Aprovechando la cercania
geogréfica, hizo contactos con la empresa Gulf, quien le manifestd no disponer de petréleo
para venderlo en ese momento.

Los contactos con Esso, en Nueva York, fueron los de “mayor dureza”, pues le ofrecieron
un suministro de petroleo pero bajo “un convenio de distribucion aceptable” (ANCAP,
1975: 23), plazos de financiacion del crudo a 30 dias (comparese con los de 180 dias
conseguidos en licitaciones publicas previo a la crisis) y un modelo de cargamentos de
precio fijado de antemano pero que, ante cambios durante el viaje, se le carga la diferencia
al cliente.

En cambio, las gestiones con Shell se dieron de manera mas fluida. Su representante le
manifestd que el sistema de convenios que habia “no les reportaba ninguna ganancia”

(ANCAP, 1975: 25), pero estaban interesados en el pais, porque podian vender otros
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productos (como lubricantes) con buenos méargenes.

Sin entrar en mayores detalles, se produjo un proceso de negociacion arduo, donde las
Companias quisieron mejorar sus condiciones de operacion en el nuevo convenio
transitorio. Algunos elementos de negociacion que aparecieron fueron la firma de un
contrato a cinco afios, los pagos de honorarios por refinacion a 30 dias y un sistema de
crédito para los combustibles mas pesados. ANCAP no estuvo dispuesto a transar en estas
condiciones y exigio pago contado de todos los productos y un contrato por 1 afio. El tira y
afloje prosiguio en los siguientes meses, sabiendo las Compafiias que a partir de junio de
1974, se acabarian los contratos de suministro que tenia el pais.

Ante la inminencia del plazo final del convenio y rindiéndose ante lo inevitable, por
Resolucion N° 1487/5/974 del 31 de mayo de 1974, ANCAP aprobd proseguir “con
caracter transitorio, hasta la concrecion o resolucién de las negociaciones, el régimen
actual de distribucion fisica” (ANCAP, 1975: 63). Durante los siguientes meses
prosiguieron las negociaciones para alcanzar un acuerdo sobre el nuevo sistema de
distribucion de combustibles liquidos, mientras siguid vigente el convenio denunciado en
1973.

Se podria argumentar que, al final de cuentas, la denuncia de noviembre de 1973 fue un
paso en falso y, gracias al poder de presién de las Compafiias, éstas lograron preservar sus
atribuciones y beneficios en el mercado uruguayo. Es cierto que hubo cierta imprevision
por parte del ente estatal al denunciar el convenio sin un “plan B” que no lo dejara a
merced de estas empresas. Las condiciones internacionales no eran precisamente
favorables en este sentido. Sin embargo, el 30 de noviembre de 1973 fue un punto de
quiebre del sistema, pues pese a la continuidad en régimen de transitorio, ANCAP no dejé
de negociar y elaborar un nuevo sistema de distribucion para dichos productos. Ya no hubo
vuelta atrés en tal sentido.

Para 1976, “se dieron los primeros pasos” para la concrecion de “nuevos contratos de
distribucion” y en 1977 comenz6 a operar Tilar S. A. (poco después conocida como
DASA),'® propiedad de ANCAP (con capital estatal pero operando bajo el derecho
privado), para la distribucion de los combustibles y lubricantes a sus agentes en el pais.
Competiria en “régimen de libre competencia” (Nahum et al., 2006: 185) con las otras

Compaiiias, con las que ANCAP firmo sendos contratos de distribucion en marzo de ese

176 En 2001, Distribuidora de ANCAP Sociedad Andnima (DASA) pas6 a denominarse Distribuidora
Uruguaya de Combustibles Sociedad Anénima (DUCSA), quien cumple con dichas funciones hasta la
actualidad (www.ducsa.com.uy).
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afo.

Conclusiones

Durante los afios 30s, los convenios petroleros fueron vistos como una solucion de
compromiso entre una joven empresa estatal y un grupo de empresas privadas
transnacionales. Entre las aspiraciones nacionalistas y monopélicas de ciertos sectores
politicos, desplazados del poder por el golpe de Estado de 1933, y la resistencia de grupos
empresariales y politicos anti-estatistas, se configuré una empresa estatal monopolica de
todas las actividades petroleras. Sin embargo, el cambio en la correlacion de fuerzas a
partir del golpe de Terra, llevd a la creacion de una ley que buscé frenar la expansion de las
actividades monopdlicas del Estado y, en particular, impedir que ANCAP pudiese
implementar el control total de la importacion y exportacion de carburantes (Ley Baltar,
1936).

Pese a las ambigliedades e imprecisiones de dicha ley, su efecto fue suficiente para impedir
gue ANCAP pudiese hacer efectivo dicho monopolio. Ante el escenario de tener que
competir con las empresas privadas (las Compafiias) que ya operaban en plaza, en
condiciones de fuerte desventaja dado que éstas tenian sus propios suministros de crudo, a
la par que la situacion internacional mostraba los primeros “nubarrones” de la guerra, se
prefirid llegar a una formula de compromiso. Los convenios le evitaron a ANCAP una
costosa guerra comercial con las Compafiias, predispuso favorablemente a las potencias
aliadas (Estados Unidos y Reino Unido) a seguir suministrando petréleo al pais durante la
Segunda Guerra Mundial, le asegur6 —como minimo— la mitad del mercado de
combustibles liquidos y le permitié a su refineria poder operar a plena capacidad, con la
consiguiente reduccion de costos y ganancias en su eficiencia operativa.

Los convenios fueron acuerdos secretos y reservados durante mucho tiempo, incluso para
el Poder Legislativo. Gener6 fuertes sospechas y cierta resistencia de un sector de la
opinidn publica (prensa, partidos politicos, intelectuales, sindicatos), considerandose como
un mecanismo de dependencia y subordinacion frente a las petroleras internacionales.
Ademas, el papel de las legaciones diplomaticas britanica y estadounidense en los primeros
afios de vigencia, aliment6 la impresion de “claudicacion” ante los deseos “imperiales”.
Por otra parte, los convenios firmados tuvieron elementos objetivos que pueden
considerarse perjudiciales para ANCAP. El primero y méas obvio es que le impidio a
ANCAP controlar la totalidad del mercado. Garantizar un monto determinado de
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beneficios a las Compafiias por realizar una actividad comercial, sin riesgos asociados y
pudiendo descontar sus costos operativos del trabajo que ANCAP realizo para ellas; este
fue un costo del sistema que terminaron pagando los consumidores y/o ANCAP, segun la
politica tarifaria. No obstante, como se vio, los montos no se fueron ajustando por la
depreciacion de la moneda, a tal punto que hacia los afios 60s se fueron volviendo
irrelevantes. Mas importante, y motivo de rispideces periddicas entre las partes, fue que
ANCAP no pudo cumplir con su mandato legal (no afectado por la Ley Baltar) del
monopolio de la importacion de petréleo y tuvo que permitir que las Compafias
proveyeran su propio crudo para que ANCAP lo refinara y les entregase los combustibles a
vender. Si bien hubo quejas sobre los precios que cobraron, estos parecieron ser mayores a
los conseguidos por ANCAP en las dos primeras décadas, pero con el crecimiento de la
oferta petrolera mundial, la competencia fue obligando a las Compafiias a ofrecer el
producto a mejores precios. Empero, ANCAP siempre se resintiéo de no poder conseguir
mejores plazos de financiacién para dicho crudo (entre el 40% y 45% del consumo
nacional), como si lo tenia para el propio. Finalmente, los mencionados contratos muestran
que las Compafiias podian exportar combustibles refinados; empero, no parece que sean
producto de la refinacion del crudo realizado por ANCAP, pues solo permitia cubrir las
cuotas de venta del mercado interno. Pese a la poca claridad de las fuentes, parece que se
trataba de productos re-exportados, como los utilizados para abastecer los bunkers del
puerto montevideano.

La bibliografia tradicional ha sostenido la tesis de que este tipo de solucidn contractual no
fue mas que una imposicion de las petroleras privadas internacionales sobre ANCAP, por
lo que la regulacién terming sirviendo a los intereses de este grupo privado, en desmedro
del bienestar pablico. Tal como se fue presentando en este trabajo, se puede afirmar que
esta es una verdad parcial. Especialmente hasta comienzos de los afios 50s, se puede
observar que los convenios le impusieron una serie de perjuicios al ente y a los
consumidores, en beneficio de las empresas petroleras privadas.

Sin embargo, no es toda la verdad. Casi desde el comienzo, la regulacion y la politica
tarifaria del gobierno permitieron llevar adelante una serie de politicas de fomento
industrial y de proteccion a los consumidores de queroseno de menor nivel adquisitivo. La
politica tarifaria pudo ser independiente de los convenios, pero el hecho de que ANCAP
contase con una cierta posicién de fuerza, facilito al gobierno el poder implementar dichos

precios, asi como incrementar la presion tributaria sobre los combustibles. Ademas, los
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sistemas de cuotas fueron evolucionando favorablemente hacia ANCAP, llegando a
controlar casi el 60% del mercado para los afios finales del sistema, reduciendo el papel de
las Compariiias. Como ya fue dicho, también los beneficios garantizados fueron perdiendo
relevancia en el conjunto del sistema, por lo que su costo se diluyo en términos relativos.
Curiosamente, otro grupo de interés privado termind consiguiendo ‘“sacar una tajada” al
mecanismo regulatorio. Los distribuidores secundarios o minoristas (por aquella época
agentes, revendedores y queroseneros) fueron perdiendo participacion en los beneficios por
la distribucion, hasta el convenio de 1950. Ese mismo afio se concretd la gremial que
terminG representando a todos los empresarios locales responsables de la venta al por
menor: la Unidn de Vendedores de Nafta del Uruguay (UNVENU). Esta organizacién supo
actuar de tal forma que en 1956 lograron una cierta recuperacién de sus margenes de
distribucion, y para los afios 60s recibieron diversos ajustes en sus comisiones que le
permitieron no perder mucho poder adquisitivo. De hecho, a comienzos de la década de los
70s, ANCAP destinG mas recursos por este concepto que por gastos de procesamiento y
almacenaje de combustibles.

Desde el punto de vista de la teoria de los monopolios y las facilidades esenciales, se puede
afirmar que este mercado energético tuvo, en este periodo, una propension a las préacticas
monopdlicas u oligopdlicas en varias facetas de la cadena. La importacion de crudo estuvo
controlada por un pufiado de grandes empresas privadas hasta mediados del siglo XX 'y
solo paulatinamente fueron perdiendo peso por la irrupcion de nuevas compafias, la
mayoria de caracter estatal. Esta condicion inicial le facilito a las Compafiias ejercer un
poder de “facilidad esencial” sobre el suministro del pais, al ejercer un control oligopdlico
“aguas arriba” en la cadena productiva (al ser propietarios de buena parte de los pozos
petroleros operativos) que dejé vulnerable a ANCAP de aceptar sus condiciones. Como ya
se dijo, esa “facilidad esencial” se fue diluyendo y colocé a la empresa estatal en una mejor
posicion, en los Gltimos 15 afos, para negociar contratos de compra.

Por otra parte, las reducidas dimensiones del mercado local hacian que la refinacion de
petrdleo fuera practicamente un monopolio natural. A diferencia de Argentina, donde YPF
tuvo que hacer competir su refineria de La Plata con la de Esso en Campana (Gadano,
2006), aqui no habia incentivos suficientes para que una empresa privada arriesgase
capitales en un proyecto tan costoso. Por tanto, cuando el Estado uruguayo a través de
ANCAP decidié construir la propia, la Refineria de La Teja, consiguidé una posiciéon de

poder desde la cual hacer frente a las empresas privadas. Es la construccion de la misma lo
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que urgid a la aprobacién de la Ley Baltar. Pero también le permitio a ANCAP ejercer su
propia “facilidad esencial” al ser el tnico productor local (mds alld de las cuestiones
legales que, como ya se vio, no siempre se tomaron al pie de la letra).

A medida que las condiciones del mercado petrolero internacional fueron mejorando para
ANCAP, fueron incrementandose las presiones, tanto internas como externas, para
rediscutir el convenio y negociar en mejores condiciones o avanzar hacia la implantacion
del monopolio integral. Sin embargo, hasta el final, ANCAP se topo con el problema de la
falta de apoyo politico para tales medidas. Primero, bajo los gobiernos nacionalistas,
esperaron un pronunciamiento del Poder Ejecutivo que nunca llegd. Cuando los colorados
retornaron al gobierno, Pacheco dio ese paso, pero se encontrd con la reticencia de la
Camara de Senadores (pese a la aprobacion en Diputados del proyecto de ley interpretativo
de la Ley Baltar).

Se tuvo que esperar a una severa crisis del petréleo de alcance mundial, con fuertes subidas
en los precios y escasez de suministros, para que un gobierno dictatorial le formulase
directamente al ente estatal que procediera a la denuncia de los convenios. Probablemente
no era el mejor momento para despojar a las Compaiiias de dicho acuerdo. Pero tenian la
norma a favor, ya que se aprovechd el incumplimiento contractual de aquellas por la
situacion internacional. Sin embargo, no se pudo lograr el monopolio integral y durante
algunos afios, ANCAP tuvo realizar ingentes negociaciones, primero para subsistir
operativamente y luego para disefiar un nuevo sistema de distribucién para los
combustibles liquidos, que recién tomaria forma en 1977.

Sin duda, quedaron algunos temas para profundizar. Ademas, el presente trabajo pretende
dejar algunas preguntas para ser contestadas a futuro, en proximas investigaciones. El
papel del sistema politico en los afios 60s o las caracteristicas del periodo de transicion que
se cierra en el 77 son solo algunos de los temas que deberan incursionar en otras instancias.
Ademas, se reconoce que el posible acceso a nuevas fuentes documentales aun no
exploradas, en particular de las propias Compafiias, podria reabrir y volver a sopesar varias
de las discusiones planteadas en este trabajo. No obstante, se espera haber logrado elaborar
una mejor comprension de las caracteristicas y evolucion del mercado de combustibles
liquidos, asi como algunas de las inercias que han sobrevivido hasta el presente y le dan

forma en la actualidad.
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Anexo Estadistico

Cuadro 1 — Importacion de queroseno, 1921-1939
(indice 1921 = 100)

Afio Litros indice
1921 22.235.932 100

1922 23.892.191 107,45
1923 23.926.732 107,60
1924 29.544.026 132,87
1925 32.056.940 144,17
1926 31.752.147 142,80
1927 35.369.596 159,07
1928 40.287.875 181,18
1929 40.671.820 182,01
1930 44.141.378 198,51
1931 46.461.850 208,95
1932 28.837.300 129,69
1933 39.105.700 175,87
1934 38.360.270 172,51
1935 38.148.580 171,56
1936 42.749.870 192,26
1937 31.491.040 141,62
1938 7.763.780 34,92
1939 17.300 0,08

Fuente: elaboracion propia a partir de Jacob, 1979: 91; Nahum et al., 2006: 110
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Cuadro 2 — Importacion de nafta, 1915-1939
(indice 1921 = 100)

Afio Litros indice
1915 5.460.458 36,70

1916 6.813.930 45,80

1917 9.461.090 63,59
1918 9.247.755 62,16
1919 13.350.917 89,73
1920 17.814.781 119,74
1921 14.878.382 100,00
1922 14.263.652 95,87
1923 16.352.301 109,91
1924 23.784.475 159,86
1925 29.905.415 201,00
1926 41.071.600 276,05
1927 60.870.640 409,12
1928 77.150.990 518,54
1929 93.403.570 627,78
1930 109.847.590 738,30
1931 121.847.290 818,96
1932 92.989.000 624,99
1933 91.166.000 612,74
1934 103.495.440 695,61
1935 100.964.900 678,60
1936 103.213.480 693,71
1937 82.526.830 554,68
1938 29.748.700 199,95
1939 1.900 0,01

Fuente: elaboracion propia a partir de Jacob, 1979: 86 y 88; Nahum et al, 2006: 110
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Cuadro 3 — Importacion de fueloil, 1915-1939

(indice 1921 = 100)

Afio Litros indice
1915 5.154.906 4,89

1916 57.788.287 54,79
1917 60.939.562 57,78
1918 11.655.000 11,05
1919 26.157.000 24,80
1920 83.485.000 79,15
1921 105.476.000 100,00
1922 121.729.103 115,41
1923 126.836.242 120,25
1924 172.130.546 163,19
1925 152.348.865 144,44
1926 140.654.890 133,35
1927 188.527.430 178,74
1928 234.440.607 222,27
1929 212.217.175 201,20
1930 313.740.996 297,45
1931 249.350.060 236,40
1932 204.600 0,19

1933 170.621.570 161,76
1934 170.621.570 161,76
1935 147.172.340 139,53
1936 186.369.210 176,69
1937 227.197.160 215,40
1938 200.016.350 189,63
1939 248.563.630 235,66

Fuente: elaboracion propia a partir de Jacob, 1979: 87 y 89-90; Nahum et al., 2006: 110.

Cuadro 4 — Precios de combustibles en Uruguay, 1925-1931

06/25
Queroseno a granel -
Nafta verde -
Nafta amarilla 0,1125

0,0925
0,0750
0,1100

(por litro)
09/28 09/29
0,0925
0,1000
0,1350

09/31 11/31 12/31
0,1400 0,1300 0,1250
0,1450 0,1350 0,1350
0,1850 0,1750 0,1750

Fuente: Diario “La Mafiana". En Jacob, 1979: 96.
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Cuadro 5 — Cuotas de venta de combustibles - 1938

Fuente: elaboracion propia a partir de Ancap, 1938: 3-4y 8

Nafta Ventas 1936 (litros) Cuota (%)
ANCAP 55.208.423 48,33
Shell Mex 16.612.845 14,54
West India 20.242.670 17,72
Atlantic Barrere 11.023.165 9,65
Otras 11.146.987 9,76
Total 114.234.090 100
Queroseno Ventas 1936 (litros) Cuota (%)
ANCAP 12.949.516 28,37
Shell Mex 7.461.277 16,35
West India 11.151.846 24,43
Atlantic Barrere 6.566.355 14,38
Otras 7.519.055 16,47
Total 45.648.049 100
Gasoil (excluyendo bunkers)  Ventas 1936 (litros) Cuota (%)
ANCAP 4.044.657 77,67
Shell Mex 1.160.000 22,27
West India 1.000 0,02
Atlantic Barrere 2.000 0,04
Total 5.207.657 100
Fueloil (excluyendo bunkers)  Ventas 1936 (kilos) Cuota (%)
ANCAP 92.678.477 41,58
Shell Mex 120.352.000 54,00
West India 9.840.037 4,42
Total 222.870.514 100
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Afio

1932

Cuadro 6 — Diferencias de precios del queroseno:
Montevideo e Interior ($ por litro)

Fuente: elaboracion propia a partir de Anuario Estadistico 1938 y ANCAP 1938b.

Ao Montevideo Interior
1929 0,0925 0,12
1930 0,110 0,14
1931 0,125 0,16
1932 0,110 0,13
1933 0,095 0,13
1934 0,090 0,12
1935 0,105 0,12
1936 0,080 0,12
1937 0,080 0,09
1938 0,100 0,12

Cuadro 7 — Combustibles liquidos — Ventas de ANCAP (metros cubicos)
y participaciéon en mercado (%), 1932-1949

Queroseno

Nafta
ANCAP
1.975

%
12,6

ANCAP
4521

%
15,8

Gasoil

ANCAP
309

%
4.4

Diesel

ANCAP
545

%
100

Fueloil
ANCAP %
- 0,0

Total
ANCAP
17.350

%
50

1933

37.985

38,7

10.377

28,6

3.452

54,2

39.400

100

- 0,0

91.214

29,7

1934

43.241

42,5

12.218

29,0

3.738

75,0

42.800

100

49.560 | 28,7

151.557

41,6

1935
1936
1937
1938

48.215
55.208
63.609
68.963

44,5
48,3
49,1
51,2

12.031
12.950
17.502
19.217

29,2
28,4
34,6
37,0

3.957
4.703
5.587
10.054

89,2
77
67,8
78,8

14.300
13.500
13.000
13.400

100
100
100
100

69.375 37,2
83.040 38,4
90.093 39,7
97.116 43,6

147.878
169.401
189.791
208.750

41,7
42,8
443
47,9

1939

70.027

51,6

18.535

34,9

14.975

78,9

14.000

100

117.625 45,0

235.162

48,7

1940

68.007

51,7

19.251

34,6

17.007

77,4

15.855

99,1

106.304 | 43,1

226.424

48,0

1941
1942
1943
1944

73.670
56.506
29.571
33.970

53,9
55,1
53,6
55,3

22.116
18.306
8.697
10.652

36,5
35,9
34,1
33,8

19.210
18.818
16.388
17.662

75,7
77,8
78,2
78,2

16.536
14.215
13.649
12.569

88,8
78,2
71,6
66,3

109.031 42,8
85.393 435
63.832 | 45,4
84.111 | 42,4

240.563
193.238
132.137
158.964

48,5
49,3
50,6
47,8

1945

44.495

57,3

13.113

34,6

18.855

78,1

14.490

68,5

119.258 | 51,1

210.211

53,3

1946
1947
1948
1949

74.447
98.756
114.704
124.235

55,6
57,2
57,2
57,9

23.787
33.771
38.843
43.989

35,1
38,7
38,2
37,1

21.016
25.978
32.498
39.174

75,7
77,6
75,4
76,2

15.860
20.466
26.098
28.716

73,8
86,3
81,3
79,9

160.392 | 47,6
153.549 | 454
187.466 49,2
179.006 = 63,5

295.502
332.520
399.609
415.120

50,3
50,7
52,7
59,1

Fuente

: Boletin Estadistico ANCAP. En Nahum et al, 2006: 110 y 135.
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Cuadro 8 — Produccion de la Refineria de petroleo (metros cubicos), 1937-1949
Insumos Produccion

I_Destilat_ios _ Destila_\dos Gas
Afio tcr:artl.Ja (é% sm(tsetg:ll(nar 'I:iiJ/(iea:ﬁ:)I Ct:ca)‘trgﬁ Nafta Qg:g- Gasoil | Fueloil  Aguarras s/t(es rtr;élr(lar ((jmileas

inicial) final) ~ 9¢™)
1937 112.834 0 - 122.834 66.181 22.762 8.094 17.579 - 1.957  4.244
1938 245548  1.957 - 247505 124.870 51.295 16.316 40.173 - 3.347 | 8.955
1939 280.565  3.347 - 283.912 125376 56.618 25.331 60.423 - 2817  9.062
1940 302.108  2.817 - 304.925 126.297 54.918 29.099 77.306 301 5807  8.252
1941 319.962  5.807 - 325769 121.370 51.033 27.696 112.212 503 2610  6.826
1942 214.023 2610 2190 218.823 85.191 42.283 20.568 60.468 111 3.647  4.116
1943 177.019  3.647 - 180.666 61.750 26.720 23.119 62.312 316 2.058  2.767
1944 184257  2.057  3.992 190.306 65.633 32.550 26.016 56.344 474 3.277  3.730
1945 311971  3.277 35 | 315.283 83.558 43.129 30.869 149.248 310 2639  3.141
1946 397.658 - - 397.658 126.329 67.091 35941 149.851 187 5891  4.252
1947 469.870 - - 469.870 129.184 77.629 38.778 210.732 224 12699 | 2.953
1948 822.155 - - 822155 194.398 109.685 50.630 448.060 320 3.202 443
1949 823.609 - - 823609 164.486 115.628 52.441 449.373 609 - 576

Fuente: Boletin Estadistico ANCAP. En Nahum et al, 2006: 111 y 135.
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Cuadro 9 — Calculo del precio de refinacién de petréleo en Convenio de 1938 (por metro cubico)

Precio de petrdleo en yacimiento a U$S 1,35 / barril U$S 8,49
Flete desde yacimiento a puerto de carga a U$S 0,30 / barril U$S 1,89
Seguro maritimo U$S 0,03
Flete oceanico con contrato a tres afios U$S 2,98
Seguro maritimo sobre flete ocednico U$S 0,003
Total U$S 13,393
Costo CIF Montevideo al cambio vigente (U$S 1 =$ 1,814) $24,30
Mas tolerancia de 7%o (7 por mil) por evaporacion de transito $0,17
Total $24,47
Descarga en Montevideo $0,95
Impuestos internos iguales a los derechos de importacion:

490 litros de nafta a $ 0,0735 e litro $36,02
268 litros de queroseno a $ 0,01508 el litro $4,04
14 kilos de gasoil a $ 0,03326 el kilo $0,47
131 kilos de fueloil a $ 0,0021 el kilo $0,28
Total $40,81
Gastos de Administracion:

490 litros de nafta a $ 0,0193 el litro $9,46
268 litros de queroseno a $ 0,0126 el litro $3,35
14 kilos de gasoil a $ 0,0045 el kilo $0,06
131 kilos de fueloil a $ 0,00105 el kilo $0,14
Total $13,01
Descuentos y bonificaciones:

490 litros de nafta a $ 0,01 el litro $4,90
268 litros de queroseno a $ 0,0077 el litro $2,06
Total $6,96
Asumar:

Precio CIF Montevideo del crudo $24,47
Total $86,20
Las Compafiias reciben del publico consumidor:

490 litros de naftaa $ 0,15 el litro $73,50
268 litros de queroseno a $ 0,08 el litro $21,44
14 kilos de gasoil a $ 0,08 el kilo $1,12
131 kilos de fueloil a $ 0,02 el kilo $2,62
Total $98,68
A deducir (precio de crudo, gastos de descarga, impuestos internos, gastos de admi- $86,20

nistracién, descuentos y bonificaciones):
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Restan: $12,48
A deducir (precio de refinacion fijado en proyecto de convenio): $8,50
Restan: $3,98
Beneficios previstos para las Compafiias:

490 litros de nafta a $ 0,005 el litro $2,45
268 litros de queroseno a $ 0,005 el litro $1,34
14 kilos de gasoil a $ 0,0013 el kilo $0,02
131 kilos de fueloil a $ 0,0012 el kilo $0,16
Ganancias por metro clbico de petréleo $3,97

Fuente: elaboracidn propia a partir de ANCAP 1943b.

Cuadro 10 — Evolucién de cuotas de nafta en Convenios

Empresas 1938 1943 1944 1950 1956 1959 1960

ANCAP 48,33 | 51,35 5265 | 52,65 52,65 54,48 54,50
Shell Mex 1454 | 13,75 13,33 13,33 13,33 12,81
West India (Esso) 17,72 17,10 16,24 16,24 16,24 15,61

Atlantic Barrere 9,65 8,74 8,84 8,84 8,84 8,50 45,50
Texaco 9,76 9,06 8,94 8,94 8,94 8,60

Fuente: elaboracion propia a partir de Ancap 1938a, 1943a, 1944, 1950a, 1961a, 1962c y 1967.

Cuadro 11 — Evolucién de cuotas de queroseno en Convenios

Empresas 1938 1943 1944 1950 1956 1959 1960

ANCAP 28,37 33,63 33,77 33,77 33,77 40,09 39,80
Shell Mex 16,35 14,84 15,11 15,11 15,11 14,70

West India (Esso) 24,43 23,03 22,59 22,59 22,59 19,72 60.20
Atlantic Barrere 14,38 13,28 13,30 13,30 13,30 11,81
Texaco 16,47 15,22 15,23 15,23 15,23 13,68

Fuente: elaboracion propia a partir de Ancap 1938a, 1943a, 1944, 1950a, 1961a, 1962c y 1967.

Cuadro 12 — Evolucion de cuotas de gasoil en Convenios

Empresas 1938 1943 1944 1950 1956 1959 1960

ANCAP 77,67 78,11 78,22 78,22 78,22 78,22 78,22
Shell Mex 22,27 21,83 21,72 21,72 21,72 21,72

West India (Esso) 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 21,78
Atlantic Barrere 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04

Texaco

Fuente: elaboracion propia a partir de Ancap 1938a, 1943a, 1944, 1950a, 1961a, 1962c y 1967.
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Cuadro 13 — Evolucién de cuotas de fueloil en Convenios

Empresas 1938 1943 1944 1950 1956 1959 1960

ANCAP 41,58 = 41,58 50,00 50,00 50,00 50,00 50,00
Shell Mex 54,00 54,00 46,22 46,22 46,22 46,22

West India (Esso) 4,42 4,42 3,78 3,78 3,78 3,78 20,00

Atlantic Barrere

Texaco
Fuente: elaboracion propia a partir de Ancap 1938a, 1943a, 1944, 1950a, 1961a, 1962c y 1967.

Cuadro 14 — Evolucién del precio internacional del petréleo (por barril)

Afio | U$S nominal U$S 2022 Afio U$S nominal U$S 2022
1928 1,17 20,00 1954 1,93 21,02
1929 1,27 21,70 1955 1,93 21,10
1930 1,18 20,86 1956 1,93 20,79
1931 0,65 12,49 1957 1,90 19,76
1932 0,87 18,65 1958 2,08 21,06
1933 0,67 15,13 1959 2,08 20,88
1934 1,00 21,86 1960 1,90 18,80
1935 0,97 20,68 1961 1,80 17,62
1936 1,09 23,02 1962 1,80 17,41
1937 1,18 24,06 1963 1,80 17,20
1938 1,13 23,48 1964 1,80 16,98
1939 1,02 21,50 1965 1,80 16,72
1940 1,02 21,28 1966 1,80 16,23
1941 1,14 22,66 1967 1,80 15,79
1942 1,19 21,37 1968 1,80 15,14
1943 1,20 20,31 1969 1,80 14,36
1944 1,21 20,13 1970 1,80 13,57
1945 1,05 17,08 1971 2,24 16,19
1946 1,12 16,78 1972 2,48 17,36
1947 1,90 24,90 1973 3,29 21,69
1948 1,99 24,19 1974 11,58 68,73
1949 1,78 21,85 1975 11,53 62,70
1950 1,71 20,79 1976 12,80 65,82
1951 1,71 19,27 1977 13,92 67,21
1952 1,71 18,86 1978 14,02 62,90
1953 1,93 21,12 1979 31,61 127,47
Fuente: Energy Institute Statistical Review of World Energy (2023). En
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https://www.energyinst.org/statistical-review

Cuadro 15 — Brecha de precios en la importacion de petréleo
Afo Precio de referencia Precio de las Compafiias = Brecha de precios (%)
(USS) (USS)

1938 1,13 1,65 46,02

1956 1,93 2,55 32,12

1960 1,90 2,42 27,37

1961 1,80 1,92 6,67

1965 1,80 1,82 1,11

1966 1,80 1,58 -12,22

Fuente: elaboracidon propia a partir de Cuadro 14 y ANCAP (1938ay 1967).
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Cuadro 16 — Importacion de combustibles y esfuerzo energético importador,
1941-1975
Afio (rEi)iE:gZﬂgr;Zs (rlwrngsggﬂglr;ses Ircr.]oprglr)tjgtliot’)rlle('jse Combu§tibles / Combu:stibles /
corrientes) corrientes) (miles c_je dolares | Exportaciones (%) | Importaciones (%)
corrientes)
1941 70.846 63.135 14.349 20,25 22,73
1942 57.775 63.662 11.191 19,37 17,58
1943 100.022 63.807 14.736 14,73 23,09
1944 97.559 72.446 14.721 15,09 20,32
1945 122.013 114.759 12.034 9,86 10,49
1946 152.764 166.995 11.538 7,55 6,91
1947 162.502 231.324 14.533 8,94 6,28
1948 178.953 201.455 16.361 9,14 8,12
1949 191.660 184.718 18.862 9,84 10,21
1950 254.282 201.669 13.307 5,23 6,60
1951 236.330 373.017 29.929 12,66 8,02
1952 208.925 257.257 31.292 14,98 12,16
1953 269.816 195.237 22.374 8,29 11,46
1954 248.958 274.451 37.073 14,89 13,51
1955 183.678 225.958 26.549 14,45 11,75
1956 211.054 205.794 33.219 15,74 16,14
1957 128.249 225.443 16.015 12,49 7,10
1958 155.091 134.649 28.883 18,62 21,45
1959 97.798 214.133 76.911 78,64 35,92
1960 129.440 244.440 58.323 45,06 23,86
1961 174.716 210.926 26.823 15,35 12,72
1962 153.431 230.484 30.310 19,75 13,15
1963 165.206 176.900 24.694 14,95 13,96
1964 178.940 198.368 25.677 14,35 12,94
1965 191.165 150.749 24.905 13,03 16,52
1966 185.835 164.242 35.293 18,99 21,49
1967 158.673 171.410 29.471 18,57 17,19
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1968 179.158 159.343 28.955 16,16 18,17
1969 200.336 197.079 24.941 12,45 12,66
1970 232.703 232.019 34.133 14,67 14,71
1971 205.683 221.465 32.037 15,58 14,47
1972 214.069 184.638 31.564 14,74 17,10
1973 321.674 283.248 54.314 16,88 19,18
1974 382.188 485.192 158.536 41,48 32,67
1975 381.237 516.400 149.538 39,22 28,96

Fuente: Bertoni (2011). Notas: la importacion de combustibles incluye lubricantes. El autor comienza la serie
en 1941 por dificultades metodoldgicas con el periodo anterior.

Cuadro 17 — Evolucion del precio de los combustibles liquidos, 1928-1949
Afo Nafta (litro) Queroseno Gasoil (tambor)  Diesel (kilo) Fueloil (kilo)
(litro)

1928 0,075 0,0925 - - -
1929 0,100 0,0925 - - -
1930 - 0,110 - - -
1931 0,135 0,125 - - -
1932 0,145 0,110 - - -
1933 0,145 0,095 - - -
1934 0,140 0,090 - - -
1935 0,140 0,105 - - -
1936 0,150 0,080 - - -
1937 0,150 0,080 - - -
1938 0,150 0,100 0,080 - 0,020
1942 0,190 0,110 0,090 - -
1943 0,240 0,110 0,120 0,080 0,072
1944 0,260 0,110 0,140 0,119 0,072
1945 0,260 0,110 0,120 0,110 0,055
1946 0,260 0,100 0,120 0,110 0,055
1947 0,260 0,100 0,120 0,110 0,060
1948 0,270 0,100 0,120 0,110 0,067
1949 0,290 0,100 0,120 0,110 0,067

Fuente: elaboracidn propia a partir de ANCAP (1943b y 1948b) y Nahum et al. (2006).

Notas: Faltan los precios para los afios entre 1939 y 1941. Los valores originales de diesel y fueloil estan
expresados en metros cubicos. Hay 850 kilos de diesel y 890 de fueloil por metro cibico de cada producto.
Fuentes: https://pinkbird.org/conversion/es/\Volume y  https://coolconversion.com/density-volume-mass,
respectivamente.
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Cuadro 18 — Ventas de combustibles consumidos en el pais, 1930-1954 (me-

tros cubicos)

Afo Nafta Queroseno Gasoil Diesel Fueloil

1930 94.660 32.762 9.025 - 174.546
1931 99.168 36.003 9.284 - 154.481
1932 94.980 28.630 7.033 545 216.037
1933 98.208 36.287 6.369 39.400 126.820
1934 101.698 42.109 4.983 42.800 172.789
1935 108.451 41.223 4.434 14.300 186.327
1936 114.234 45.649 6.051 13.500 216.264
1937 129.530 50.531 8.242 13.000 227.145
1938 134.750 52.001 12.754 13.400 222.836
1939 135.632 53.088 18.977 14.000 261.477
1940 131.501 55.638 21.978 16.000 246.698
1941 136.768 60.587 25.365 18.620 254,991
1942 102.585 50.995 24.190 18.189 196.343
1943 55.570 25.507 20.951 19.066 140.619
1944 61.442 31.561 22.580 18.958 198.211
1945 77.625 37.942 24.150 21.139 233.448
1946 133.954 67.677 27.764 21.498 337.161
1947 172.584 87.180 33.462 25.712 338.465
1948 200.449 103.086 43.098 32.094 380.835
1949 217.169 112.003 51.103 30.983 339.216
1952 291.400 162.800 90.100 86.000 654.100
1953 305.400 175.600 106.900 74.300 685.900
1954 323.800 187.100 125.000 87.500 786.800

Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP (1948b, 1950b y 1955e).

Notas: no se dispone de informacidn para los afios 1950 y 1951.
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Cuadro 19 — Estimacién de honorarios de refinacién - 1968

Importacidon de petroleo - 1968

Metros cubicos
ANCAP 881.939
Compafiias 661.558
Ventas de ANCAP Miles de pesos
Nafta 3.340.000
Queroseno 540.000
Gasoil 1.770.000
Diesel 300.000
Fueloil 1.270.000
Total ventas ANCAP 7.220.000
Total ventas Compafiias 5.017.288
Pago de honorarios 100.000
Proporcién de honorarios sobre 199
ventas (%) '

Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP (1968c).

Proporcion (%)
59

41
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Cuadro 20 — Beneficios garantizados a las
Compaiiias ($ por litro)
Producto 1938 1948 1961 1972
Nafta 0,005 0,005 0,010 0,010
Queroseno 0,005 0,005 0,010 0,010
Gasoil 0,0013 0,004 0,008 0,008
Diesel 0,0012 0,004 0,008 0,008
Fueloil 0,0012 0,004 0,008 0,008

Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP (1943b, 1950, 1967 y 1972). Nota: los datos de 1972 son los
mismos que los de 1961. Figuran para demostrar la ausencia de cambios en los contratos durante el periodo
final del régimen de convenios, pese a la elevada inflacion.

Cuadro 21 — Proporcién beneficios/precio de venta de
combustibles (%)

Producto 1938 1948 1965 1972 2009
Nafta 3,33 1,85 0,34 - 2,17

Queroseno 6,25 5,00 0,63 0,04 10,60
Gasoil 1,63 3,33 0,43 - 2,24
Diesel - 3,64 0,53 - -
Fueloil 6,00 5,97 1,02 - 1,89

Fuente: elaboracion propia a partir de ANCAP (1943b, 1950, 1967 y 1972), Direccién General de Estadistica
y Censos (1972) y Bertoni et al. (2010). Nota: se incluyé 2009, pese a estar por fuera del régimen de
convenios, para poder poner en perspectiva las tasas vigentes durante los convenios.
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Cuadro 22 — Comisiones y bonificaciones a distribuidores minoristas
($ por litro)
1938 1944 1950 @ 1956 1967 1972
Agentes
Nafta 0,0075 ' 0,0075 | 0,0075 0,0075 @ 0,9350 3,00
Queroseno 0,004 = 0,004 0,004 | 0,0075 0,800 3,35
Gasoil 0,004 | 0,00344 0,00344 0,005 0,950 1,10
Diesel 0,001 0,006 0,006 @ 5,00% | 5,00% | 5,00%
Fueloil 0,001 | 0,0036 @ 0,0036 | 5,00% @ 5,006 5,00%
Distribuidores
Nafta 0,010 0,010 0,010 | 0,0150 0,90 -
Queroseno 0,010 0,010 0,010 | 0,0125 0,80 2,16
Gasoil - - - 0,005 0,60 -
Querosenero en Montevideo - - - 0,015 0,55 -
Almacenero Capital - - - - 0,61 1,28
Almacenero Interior - - - - 0,59 1,25

Fuente: elaboracién propia a partir de ANCAP (1938a, 1943b, 1950, 1967 y 1972). Notas: Todos los valores
para el diesel y fueloil son del 5% sobre precio de venta. Al disponer de dicho precio para los tres primeros
afios, se hizo el calculo. Donde no consta el precio, se deja el porcentaje. Notas: se incluy6 2009, pese a estar
por fuera del régimen de convenios, para poder poner en perspectiva las tasas vigentes durante los convenios.

Cuadro 23 — Tasas de margenes de distribucién para
minoristas (% por litro)
1938 1944 1950* 2009
Agentes
Nafta 5,00 2,88 2,59 10,03
Queroseno 5,00 3,64 4,00 4,93
Gasoil 5,00 2,46 2,87 7,30
Diesel 5,00 5,04 5,45
Fueloil 5,00 5,00 5,37
Distribuidores
Nafta 6,67 3,85 3,45
Queroseno 12,50 9,09 10,00

* Se calculd a partir de los precios de 1949, dato disponible mas préximo y relativamente cercano.
Fuente: elaboracion propia a partir del Cuadro 22 del Anexo Estadistico, Nahum et al. (2006) y Bertoni et al.

(2010).
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Cuadro 24 — Indice de Precios de Consumo, 1938-1975

Afo IPC — base IPC — base ;éﬁ:;]alﬁ': dna
octubre 2022 = 100 enero 1938 = 100 12 meses
1938 0,0000001620 100
1939 0,0000001670 103,09 3,09
1940 0,0000001760 108,64 5,39
1941 0,0000001791 110,56 1,76
1942 0,0000001781 109,94 -0,56
1943 0,0000001881 116,11 5,61
1944 0,0000001931 119,20 2,66
1945 0,0000002113 130,43 9,43
1946 0,0000002404 148,40 13,77
1947 0,0000002706 167,04 12,56
1948 0,0000002968 183,21 9,68
1949 0,0000003139 193,77 5,76
1950 0,0000002932 180,99 -6,59
1951 0,0000003124 192,84 6,55
1952 0,0000003657 225,74 17,06
1953 0,0000004064 250,86 11,13
1954 0,0000004396 271,36 8,17
1955 0,0000004879 301,17 10,99
1956 0,0000005337 329,44 9,39
1957 0,0000005721 353,15 7,20
1958 0,0000006770 417,90 18,34
1959 0,0000008304 512,59 22,66
1960 0,0000012162 750,74 46,46
1961 0,0000016860 1.040,74 38,63
1962 0,0000018249 1.126,48 8,24
1963 0,0000019627 1.211,54 7,55
1964 0,0000028490 1.758,64 45,16
1965 0,0000039757 2.454,14 39,55
1966 0,0000074549 4.601,79 87,51
1967 0,0000113968 7.035,06 52,88
1968 0,0000295650 18.250,00 159,41
1969 0,0000429084 26.486,67 45,13
1970 0,0000498945 30.799,07 16,28
1971 0,0000590283 36.437,22 18,31
1972 0,0000833000 51.419,75 41,12
1973 0,0001866000 115.185,19 124,01
1974 0,0003216000 198.518,52 72,35
1975 0,0005826000 359.629,63 81,16

Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2022).
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Temas

Cuadro 25 — Resumen esquematico de los convenios firmados

1) 1938 — 1944

2) 1944 — 1950

3) 1950 - 1956

4) 1956 en adelante

Duracion, rescision y excepciones

- Se firma con Shell
Mex, West India 'y
/Atlantic Barrere

- Cinco afios de duracion
- Rescision a los tres
afios de ambas partes, las
cias s6lo de forma
conjunta

- Condiciones de
rescision individual en
losarts. 2,6,8,9y 14

- Compafiias no pueden
importar salvo naftas de
aviacion (hasta que
refineria produzca) y
casos de art. 3 (fueloil
importado por
Compafifas) y 9
(imposibilidad de
IANCAP de producir
refinados)

- Por art. 6 (no acuerdo
en precio de refinacion) y|
de forma individual con
preaviso 90 dias

- ANCAP puede retirarse
si Compafiias no proveen
suficiente crudo para sus
cuotas (salvo “fuerza

- Se firma con Shell Mex,
West India y Atlantic
Barrere

- Mismo plazo

- Iguales condiciones de
rescision

- No hay posibilidad de
rescision individual sin
causa justificada

- Misma condicién

- Misma condicion

- Misma condicion

- Se firma con Shell Mex,
Esso Standard Oil (ex West
India) y A. Barrere

- Mismo plazo

- Mismas condiciones

- Se trata de prorroga de
convenio anterior. Pocos
articulos que dejan
implicito el mantenimiento
de los articulos no
abordados

- No revision individual

- Compafiias no pueden
importar salvo que fueloil
ly diesel producido sea
insuficiente para cubrir
cuotas

- Ingresa Texaco al
Convenio y se mantienen
las otras

- Mismo plazo

- Mismas condiciones

- Se puede prorrogar 0 una
Compafiia puede decidir no
continuar con preaviso de
180 dias

- Excepciones de
importacion en el art. 2
(nafta de aviacion y turbo
fuel) y 11 (imposibilidad de
IANCAP de conseguir su
crudo)

imayor”)
- ANCAP: 48,33 - ANCAP: 52,65 - Esta implicito que se - ANCAP: 52,65
Cuotas del Shell Me_x: 14,54 - Shell Me_x: 13,33 mantienen las mismas - Shell Mex: 13,33
Nafta (%) West India: 17,72 - West India: 16,24 cuotas de 1944 para todos | Esso: 16,24
- Atlantic: 9,65 - Atlantic: 8,84 los productos - Atlantic: 8,84
- Otras (Texaco): 9,76 |- Otras (Texaco): 8,94 - Texaco: 8,94
Cuotas - ANCAP: 28,37 - ANCAP: 33,77 - ANCAP: 33,77
de |- Shell Mex: 16,35 - Shell Mex: 15,11 - Shell: 15,11
Quero- |- West India: 24,43 - West India: 22,59 - Esso: 22,59
seno | Atlantic: 14,38 - Atlantic: 13,30 - Atlantic: 13,30
(%) | Otras (Texaco): 16,47 |- Otras (Texaco):15,23 - Texaco: 15,23
Cuotas del ANCAP: 77,67 - ANCAP: 78,22 - ANCAP: 78,22
Gasoil [ Shell Me_x: 22,27 - Shell Me_x: 21,72 - Shell Mex: 21,72
%) - West India: 0,02 - West India: 0,02 - Esso: 0,02
- Atlantic: 0,04% - Atlantic: 0,04 - Atlantic: 0,04
- ANCAP: 41,58 - ANCAP: 50,00 IANCAP: 50,00
- Shell: 54,00 - Shell: 46,22 - Shell: 46,22
Cuotadel West India: 4,42 - West India: 3,78 ) - Essp: 3,78
Fueloi * Los valores son validos * Se incluye en este rubro
ueloil . o I diesel
(%) solo si se alcanza el 80 /o al diese
del consumo de 1941, si
no, aplica el primer
convenio
- Hasta 10% de aumento |- Iguales condiciones pero - Iguales condiciones para
sobre cuota de 1936, le |respecto a consumo de aumento de nafta y
corresponde integroa (1941 queroseno respecto a 1941
IANCAP en nafta,
Cambio fqueroseno y gasoil
de cuota

- Lo ubicado por encima,
se prorratea entre todas
las partes

- Los aumentos de gasoil,
fueloil y diesel se reparten
entre todos
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Petroleo a proveer por las Compaiiias

- Tipo Peruvian HCT o
similar, para cubrir
cuotas de Compaiiias

- Rendimiento por 1000
litros (1M3 aprox) de:

- Nafta 490 litros;
Queroseno 268 litros;
gasoil 14 kilos y fueloil
131 kilos

- Se establecen
caracteristicas técnicas
de cada refinado

- Control de calidad de
crudo y refinados en
tangques de ANCAP

- Peruano, ecuatoriano o
\venezolano (Jusepin).
Precio a U$S 0,25 por
sobre cotizacion East
Texas, mas flete

- No hay rendimientos
establecidos

- Caracteristicas similares

- Se mantiene condicion

- Venezolano Oficina
- Shell se reserva derecho a
usar crudo Jusepin

- Se determina cada afio

- Esso y Atlantic entregaran
crudo Tia Juana o Guanipa.
Shell lo hara con Lagomar
B o Lagomar natural.
Texaco entregard Mata A o
Mata B (todos venezolanos)
- No hay rendimientos
establecidos

- Controles de calidad:
crudo en puerto de
embarque y refinados en
tanques de ANCAP

- Cias deben entregar en
tanques de La Teja de
IANCAP

- Capitéan de buque debe
notificar de estar pronto
para descarga

- Plazo de descarga por
IANCAP: 84 horas

- Se mantiene condicion

- Se mantiene condicion

- Cambia plazo de descarga
a 60 horas corridas

- Crudo es traido por
buques de ANCAP, en
calidad de armadora o
armadora-fletadora

- Mecanismo de arbitraje
sobre tarifa de flete con
brokers en Nueva York y
Londres

- Crudo es traido por
buques de ANCAP, en
calidad de armadora o
armadora-fletadora

- Mecanismo de arbitraje
sobre tarifa de flete con
brokers en Nueva York y
Londres

8 |[corridas - Misma multa - Compromiso de - Plazo de descarga: 60
2 | Multa por demora: 200 | Se mantiene condicién  |Compafifas de no construir jhoras corridas
& [libras por dia y/o 0 ampliar dep0ésitos - Multa: U$S 110 y 120 por
s ffraccion propios hora seguin tonelaje
£ | Responsabilidad del - Se mantiene compromiso
I |parcoy de las Cias en si ANCAP asegura de que
impuestos y gravamenes puedan usar sus
que correspondan instalaciones
(entrega libre de gastos |- Misma responsabilidad - Pero Shell seguira usando
para ANCAP) sus instalaciones en
- Responsabilidad de Paysandud
IANCAP mientras
combustible permanezca
en planta
- $ 8,50 por metro clbicol- No se determinan los - No se explicita. Sigue |- Se fijaran anualmente, de
en los primeros 6 meses |honorarios de refinacion encriterio anterior comun acuerdo
- $ 8,80 por metro cubico|Convenio. Se establece que - Se aplica formula H=P-
en los siguientes 6 se fijan anualmente, (V+B). H son honorarios; P
meses. Luego se revisa [teniendo en cuenta los es precio de venta; V valor
anualmente costos administrativos, 0 costo y B beneficios
- Se consideran costos  leconémicos y comerciales
administrativos, - Ante desacuerdo de - Las Compafiias se
S  |econémicos y precios, el Asesor Letrado comprometen a reducir sus
'S lcomerciales de ANCAP y el de las costos de comercializacion
& | Ante cambios en precio [Compafiias pueden
E de venta, impuestos nombrar a un tercero para
© internos, derechos de lacuerdo. Si persiste, las
S [importacion u otros partes pueden denunciar el
S [costos, se debe revisar el [convenio - El precio es para retiro de
% precio. Si no hay - El precio es para retiro de cantidades mayores a 300
T facuerdo, se puede cantidades mayores a 300 metros cubicos por carga y
denunciar Convenio metros cubicos por carga y producto. Si es en camiones
- Si Compafiias usan sus [producto. Si es en 0 vagones, ANCAP cobra
propios depdsitos y camiones 0 vagones, sobre-precio de $ 0,40 el
retiran al menos 600.000 [ANCAP cobra sobre-precio metro cubico. En tambores
litros, se baja el precio ende $ 0,25 el metro cubico. de 200 litros se cobra $
$ 0,25 por metro cubico [En tambores de 200 litros, 0,25 el litro y en los de 220
es de $ 2,25 el metro litros a $ 0,27 el litro
cubico
E o £ [ Siporfuerza mayor las |- Si por fuerza mayor las |- Se incorpora como causa |- Igual situacion que en
g- IS 2 |Compaiiias no tienen Compafiias no tienen crudo|de fuerza mayor que 1950
3 'g ‘'€ [crudo suficiente, ANCAPsuficiente, ANCAP puede [ANCAP no cuente con los
S '~ 3@ |puede cubrir de su parte [cubrir de su parte permisos de importacion o
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- Si ANCAP no produce |- Si ANCAP no produce  |[las divisas suficientes para
refinados suficientes, las [refinados suficientes, las  |la operacion
Compafiias pueden Compafiias pueden
importar para cubrir sus |importar para cubrir sus
cuotas cuotas
- Si ANCAP no consigue |- Si ANCAP no consigue
crudo suficiente parasi [crudo suficiente para si
misma, aquellas le misma, las Compafiias le
pueden vender a U$S  |pueden vender
0,30 el barril encima de
cotizacion oficial East
[Texas
- Agentes: nafta $ 0,0075|- Agentes: nafta y - No se especifican - Agentes: naftay
el litro, queroseno y queroseno igual, gasoil queroseno a $ 0,0075 el
gasoil $ 0,004 el litro, |pbajaa $ 0,00344 por litro litro, gasoil a $ 0,005 el
fueloil es 5% litro y 5% para fueloil y
Comisionl Distribuidores: naftay | Dis_tribuidores: mismo diegel o
es  |querosenoa $0,01el |precio - Distribuidores: nafta a $
litro 0,015 el litro, queroseno a $
0,0125 el litro y gasoil a $
0,005 el litro
- Queroseneros de
Montevideo: $ 0,015 el litro
- Para Montevideo: - Para Montevideo: se - Se mantiene criterio de |- Se mantiene criterio de
Nafta $ 0,15 el litro fijara de acuerdo a inciso F [fijacion de precios para  ([fijacion de precios para
Queroseno $ 0,08 el litro (del articulo 3 de ley de Montevideo e Interior Montevideo e Interior
£  |Gasoil $80 latonelada [creacion (n° 8764)
S |métrica
& | Para Interior: de comdn |- Para Interior: igual
4% jacuerdo, sumando precio [mecanismo
'S [de Montevideo mas
a  [fletes y gastos
- Sanciones para agentes |- Igual mecanismo de - Se mantiene implicito el |- Se explicita el mismo
y revendedores que sanciones mecanismo de sanciones  |mecanismo de sanciones
\violen los precios
. - Por nota de ANCAP a |- No se especifica - Por nota de Compafiias a - Se mantienen los mismos
g Compafiias, con fecha IANCAP, con fecha beneficios nominales por
g 3/1/38, se proponen los 27/11/47 incorporada a producto
= siguientes valores: convenio de 1950, se
g & |naftay queroseno a $ acepta propuesta de
% lé 0,005 el litro, gasoil a $ IANCAP de beneficios por
g 0,0013 el litro y fueloil a producto:
S $ 0,0012 el litro nafta y queroseno a $0,005
,5'.:3 por litro, gasoil, diesel y
fueloil a $0,004 por litro
- Las partes se - Las partes se - Se mantienen implicitas |- Se explicitan las
comprometen a control  |comprometen a control las condiciones anteriores |condiciones anteriores de
mensual de sus cuotas  [mensual de sus cuotas 1944
@ | Cada seis meses se - Mismo periodo de ajuste
‘g‘ ajustan los volimenes
° correspondientes
S | Recargos progresivos |- Recargos progresivos
£ |paraexcesos de cuotas  |para excesos de cuotas
S  |mayores al 5% mayores al 5%
O | Declaracion jurada - Declaracion jurada
mensual de ventas y mensual de ventas y
trimestral que incluye  [trimestral que incluye
exportaciones exportaciones
- Se crea Comision de |- Se mantiene Comision de |- Se mantienen implicitas |- Se explicitan las mismas
-3 ., [Gerentes: el Gte. Gral de Gerentes: el Gte. Gral de  [las condiciones anteriores |condiciones de 1944
2.5 £ |ANCAP y uno de las IANCAP y uno de las respecto a los mecanismos
E S E Compafiias Compafiias de arbitraje
z%8 _ _
< - Reuniones mensuales, |- Reuniones mensuales,
icon fallos vinculantes  |con fallos vinculantes sobre|
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sobre aspectos practicos
del Convenio (pero sin
modificarlo): precios,
bonificaciones, excesos,
incumplimientos, etc

laspectos préacticos del
Convenio (pero sin
modificarlo): precios,
bonificaciones, excesos,
incumplimientos, etc

- Intervencion de Asesores
Letrados (uno por parte) si
hay desacuerdo entre
Gerentes

- Si persiste, se puede
proceder a medidas
judiciales
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