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1 Introduccidn. Justificacion de los cambios

1.1 Un combustible costoso —un impacto no deseado en la competitividad

Uruguay tiene combustibles costosos en comparacién con la region, lo cual afecta en forma
importante la competitividad de su sector productivo, al encarecer el transporte y la energia en la
industria. También afecta la calidad de vida de los ciudadanos y los costos de las familias.

¢Cudles son las principales causas de que el pais tenga combustibles caros? Hay causas sistémicas,
que hacen al funcionamiento del sector de los combustibles en Uruguay, y que sintéticamente se
resumen en que no existen adecuados incentivos para la eficiencia, En otras palabras, la regulacién
que histéricamente existe en el pals ha generado 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 e
ineficiente para el pafs.

En efecto, se trata de un sector que, ademds del monopolio de la Administracién Nacional de
Combustibles, Alcoholes y Portland (ANCAP) en las etapas de importacién, refinado y distribucién
primaria, ha desarrollado la distribucién secundaria con una légica de contratos con ANCAP, donde
existe una muy baja o nula presién competitiva para todos los actores (distribuidores, agencieros,
fletes). En rigor, no existe un mercado de combustibles, sino un sistema hiper-regulado con muy
pocos incentivos a la competencia, donde para todos los actores esta regulado el producto Y Sus
ingresos (precio, margen o bonificacién). El volumen de ventas, por su parte, estd determinado por
una red comercial muy estable y de pocas variaciones en el tiempo, donde las variaciones en la
cantidad de puntos de venta y sus ubicaciones — en general predeterminadas- son de escasa
significacién y relevancia, lo que practicamente determina los volimenes de venta por esta Unica
variable,

Es evidente que tanto la forma de conducirse de ANCAP para la determinacién del precio final de
cada producto, como los mecanismos de determinacién de margenes y bonificaciones, asi como las
dificultades para introducir modificaciones en la red de puntos de venta se basan en una |égica que
cominmente se lo conoce como “costo plus”, es decir, basada en el reconocimiento de las
variaciones de costos, se justifiquen o no, y su traslado a precios. Estd ampliamente reconocido en la
literatura internacional que este tipo de mecanismos tiende a introducir ineficiencias, aunque pueda
ser apto para lograr la seguridad de suministro. El Comité de Expertos creado por el Decreto Nro.
271/20 analiza y expone esta problematica.

Existen otros elementos que explican las dificultades de Uruguay para lograr combustibles
competitivos. Es relevante el tema impositivo, sobre todo el IMESI en las naftas, asi como los
subsidios explicitos, caso del fideicomiso del gasoil para subsidiar al transporte de pasajeros.
También existen subsidios implicitos. Un caso es la incorporacién mandatoria a través de la ley de
biocombustibles nacionales, elaborados con materias primas nacionales (independientemente de si
son competitivos 0 no) y la manera de incorporar el costo de éstos, también bajo la forma de “costo
— plus”, donde reafirma los nulos incentivos a lograr un producto competitivo. Este “mecanismo” de
fijar el precio implica que, a mayor costo, mayor sera el margen del productor en términos absolutos,
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lo que soporta una mayor ineficiencia en la administracion y logfstica de la empresa, ademas de
mavyores beneficios medidos en dinero.

Otro caso de subsidio implicito es el del Gas Licuado de Petréleo (GLP o Supergds) que es un
producto que se vende por debajo de costo, dinero que se debe recuperar en los precios de los
demas productos. Es un subsidio a la oferta, es decir que se subsidia un producto, no a sus
consumidores. Este tipo de subsidio normalmente produce un desplazamiento del consumo hacia
ese producto —aumento de la demanda debido a su precio inferior, pero no focalizado en los
destinatarios iniciales del subsidio. En efecto, se produce un sobreconsumo frente a una situacion
normal lo que lo vuelve doblemente ineficiente porque i) abarcan a muchos mas sectores y grupos
que el objetivo, al amplificar el consumo del energético en cuestion y ii) desplazan a otros
energéticos que podrian crecer sin subsidio. Los subsidios a la oferta constituyen un error de politica
y se transforman en problematicos al generar un circulo vicioso dificil de modificar. Es de hacer
notar que el negocio de los biocombustibles se entiende debe clasificarse como subsidio implicito,
toda vez que se le reconoce un precio de transferencia a ALUR que absorbe todos sus costos, de
manera que la subsidiaria no pierde dinero, aunque es un costo elevado que se incorpora al
combustible.

Con naturaleza diferente, se deben considerar las pérdidas de los negocios colaterales de ANCAP que
son absorbidas por el negocio principal, compensando las mismas mediante su traslado a la tarifa del
combustible. La mas notoria de dichas situaciones es la del negocio del Portland, que hace mas de
dos décadas que implica pérdidas sustantivas, ademds de trasladar al sector usuario un precio
comparativamente muy alto del producto. En este caso vale la pena resaltar que, ademds de las
pérdidas econdémicas directas sucede otra cosa muy perjudicial para la economia en su conjunto y es
que, ademas de las pérdidas, ANCAP influye en el mercado fijando un precio alto (para intentar
reducir las mismas). A la sombra de este precio, sus competidores fijan el suyo y obtienen
importantes ganancias. Lo anterior redunda en un encarecimiento de las obras de infraestructuray la
construccion en general, un bien no transable que aumenta el costo pals, deteriorando nuestra
capacidad de competencia.

Finalmente, existen efectos especificos que tienen que ver con el marco institucional y la realidad del
pafs. En efecto, al tener que funcionar ANCAP bajo derecho publico, se introducen rigideces y sobre
costos en la gestion, como es bien conocido. Al mismo tiempo, al tratarse de una refineria de escala
pequefia en relacién con el estdndar del mercado — mas aln con las tendencias actuales —y que
funciona en forma independiente (no integra un grupo de refinerias donde cada una pueda
especializarse), tiene costos derivados de esta menor escala que pueden impactar. Sobre estos
efectos, este informe no realiza aportes ya que constituyen datos del problema.

1.2 Las bases de la reforma

Con el objetivo puesto en la bisqueda de competitividad, la coalicion que forma el gobierno nacional
se propuso una reforma en el sector de los combustibles. Luego del proceso que termind en la
aprobacioén de la Ley de Urgente Consideracién, en el que la mayoria de las disposiciones claves
fueron aprobadas incluso con los votos de todos los partidos con representacion parlamentaria,
quedé definida la estrategia de reforma a seguir. La misma se apoya en dos grandes pilares:

e Focalizar a ANCAP en mejorar sus procesos y su realidad empresarial, tanto en lo que
hace al negocio principal (los combustibles) como en lo relativo a los negocios
subsidiarios. Para ello, se pretende en un plazo prudencial que los combustibles en
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puertas de las plantas de distribucién primaria se puedan vender a un precio igual al que
podria ofrecerlo un importador. Se trata de los llamados “precios de paridad de
importacion (PPI)”.

* Revisar el funcionamiento completo de la cadena de combustibles y los negocios
asociados, para proponer una nueva regulacién que introduzca elementos para
incentivar la eficiencia de todos los actores, pablicos y privados. Dicha nueva regulacién
serd definida por el Poder Ejecutivo y luego aplicada por la Unidad Regulador de Servicios
de Energias y Agua (“URSEA”), quitando de ANCAP los elementos de regulacién que autn
mantiene.

Los elementos claves de la reforma serdn entonces la mayor autonomia de la URSEA vy sus nuevas
potestades, el Precio Paridad de Importacién como norte para ANCAP, una hoja de ruta definida por
el Poder Ejecutivo a partir del trabajo de una Comisién de Expertos, los insumos elaborados por la
DNE (Direccion Nacional de Energfa del MIEM) y los informes de asesores independientes. Dicha hoja
de ruta es necesaria para llevar adelante una transicion entre el modelo actual de funcionamiento y
el nuevo, definiendo etapas y asegurando la previsibilidad, razonabilidad y gradualidad de dicha
transicion.

Por lo tanto, en este informe a la Asamblea General, el Poder Ejecutivo se propone transmitir su
vision acerca de la nueva regulacion del sector de los combustibles y la hoja de ruta de transicién, es
decir las principales instancias y etapas que se habran de recorrer desde el punto de vista regulatorio
e institucional para asegurar la llegada, en un tiempo razonable, a un sistema mads eficiente y con
combustible mds competitivo. A lo largo del informe, se enumerardn las modificaciones legales y
reglamentarfas que se entienden necesarias para llevar adelante el proceso. En forma paralela a este
proceso, ANCAP debera instrumentar medidas para lograr la convergencia deseada con la paridad de
importacion.

1.3 ¢Refinar o importar? La Paridad de Importacién.

Mucho se ha debatido acerca de si existe una ventaja estratégica en poder refinar localmente,
importando petroleo crudo para aprovisionar el mercado local con derivados producidos en el pafs,
en régimen de monopolic. El mundo ha cambiado mucho desde la crisis del petroleo, donde
aprovisionarse de crudo ya era un desafio y el mercado de derivados era meramente de oportunidad
y muy volatil. Hoy existe un mercado de derivados profundo y con multiples proveedores, de tal
manera que resulta dificil considerar la actividad de refinado como estratégica. De hecho, tanto
Brasil como Argentina, aunque tienen su capacidad de refinado, 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.

Es cierto que la actividad de |a refineria implica la generacién de valor agregado nacional, y que, en
tal sentido, si resulta competitiva, es interesante poder desarrollarla en el pais. Ahora bien, también
existe un debate acerca de los costos que la decision de refinar aqui puede implicar v si los mismos
son razonables. Ahora hien, un valor agregado a precios superiores a los internacionales donde se
afecta la capacidad de competencia de amplios sectores de la produccién local, puede terminar
destruyendo PBI en términos netos, siendo algo no tan infrecuente cuando se analiza la economia en
su conjunto. La pregunta a realizarse es ¢ cudntos empleos no se generan por el sobrecosto?

Paises como Paraguay o Costa Rica han dejado de refinar, al aumentar a nivel internacional las
capacidades de las grandes refinerias del Golfo de México y el comercio internacional de derivados.
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Otros como Chile, en cambio, mantienen su refinado local, aunque permiten importar si los costos
superan la paridad de importacién. Por otra parte, en paises alejados de los proveedores como el
nuestro existe una “proteccién logistica”, dado que el costo del flete es mayor y permite al proceso
de refinacian local competir mejor con el combustible importado.

Justamente, lo que el legislador ha decidido en la LUC, en funcién de este debate, es que ANCAP siga
refinando, pero deberia poder alinearse con la paridad de importacion. Es lo que se voto en el
articulo 236 correspondiente. En otras palabras, se mantiene el monopolio de la refinacion y se
apoya el desarrollo de la actividad localmente, pero debe ser competitiva con la posibilidad de
importar. En los primeros cdlculos que ha realizado la URSEA sobre el PPI, tal cual lo ha definido el
Poder Ejecutivo en el decreto Nro. 241/20, se ve que ANCAP tiene hoy precios superiores a los que
obtendria un importador tedrico que introdujera la gasolina y el gasoil (y demas derivados) para
atender el mercado nacional. En otras palabras, deberia ajustar sus costos para lograr el objetivo de
vender a PPI.

Que ANCAP converja al PPl es un desafio para la empresa, ya que se busca que lo haga en forma
sostenible, es decir, por un lado, evitando poner en riesgo su viabilidad, pero a la vez de manera
exigente, para que realmente se logre una mejora genuina de los costos operativos de ANCAP. Como
se dijo antes, ANCAP deberd entonces desarrollar un plan de accién para lograr esa mejora. Debido a
que esa mejora genuina no se logra en forma instantanea, y como la empresa debera desarrollar un
plan de trabajo exigente para lograrla, puertas hacia adentro y en sus negocios laterales, también el
proceso de convergencia debe ser gradual.

Una convergencia gradual implica que el precio en la planta de distribucién primaria de ANCAP no
serd llevado al valor de PPl inmediatamente, sino mediante un proceso. Se reconocera, para cada
producto un valor adicional “X”, de manera que el precio ex planta de cada producto sera el del PPI
correspondiente mas el “X”. Dicho “X” se determinard por un plazo y se ira reduciendo
gradualmente, para llegar a eliminarse en un plazo prudencial y conocido de antemano, que
estimamos de tres afios.

1.4 Losagrocombustibles

La Ley Nro. 18.195 determind que es obligatorio en el Uruguay comercializar combustibles que
contengan una mezcla de un minimo de 5% de etanol en la gasolina y 5% de biodiesel en el gasoil.
Ademas, determind que estos productos deberian ser de produccién nacional, con insumos
nacionales (cafia de azlicar, sorgo dulce, oleaginosas seglin el caso).

Por otra parte, en el periodo comprendido entre los afios 2007 y 2015, ANCAP decidio desarrollar la
produccién de biocombustibles de manera verticalmente integrada, es decir con una empresa del
grupo {ALUR) como Unico proveedor de los biocombustibles. Se invirtié en trasformar el ingenio
azucarero de Bella Unién en un complejo sucro alcoholero, y se instald una planta nueva de etanol a
partir de granos en Paysandu y una planta nueva de biodiesel en Capurro. La capacidad de
produccién instalada en el pafs, solamente por cuenta de ALUR, termind siendo toda la necesaria
para cumplir la ley en biodiesel, y bastante mas alta en el caso del etanol (unos 80.000 m®, una
cantidad cercana al 10% de |la demanda de gasolina). Al hacerlo, se estaba absorbiendo por parte de
ANCAP una posicion completamente dominante en el mercado, pero también una responsabilidad
de proveer el hiocombustible al costo que resultara. En los hechos, termina transformandose en un
fuerte subsidio implicito, toda vez que los agrocombustibles nacionales resultan mucho mas costosos
que sus alternativas importadas (desde el 100% al 400% mas costosos segun el caso).
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En definitiva, las ventajas de incorporar biocombustibles en cuanto a reduccién de emisiones y en la
generacion de empleo se han visto opacadas por un impacto muy fuerte en los costos de los
combustibles, que se han trasladado al usuario final, sea empresarial o particular. Se propone
entances revisar y ajustar este aspecto, sin dejar de tomar en cuenta que existe un impacto social,
sobre todo en el interior —especialmente en Bella Unién-, asi como compromisos internacionales de
reduccidn de emisiones gue son relevantes,

1.5 Ladistribucién secundaria

Es evidente también que en el Uruguay la distribucion secundaria es costosa (del orden del 16% del
precio final) y se rige por reglas de juego muy particulares, que tampoco impulsan la eficiencia. En tal
sentido, hay que destacar que tenemos un sistema donde los margenes, tanto de los distribuidores
como de las estaciones de servicios (llamados “bonificaciones” para estas tltimas), estan fijados en
pesos y se reajustan periodicamente de acuerdo a una paramétrica, independientemente del precio
del combustible.

En el escenario actual, se constata que la figura del distribuidor esta practicamente limitada a la de
agente financiero en la cadena de pagos, asi como de financiador de inversiones, y de asegurador de
la seguridad de las operaciones y de la calidad y disponibilidad del producto. También,
evidentemente se hacen cargo del desarrollo de la imagen de marca. Pero hay que resaltar que la
figura del distribuidor tiene hoy poca relevancia en la definicién del producto, del precio, asi como
tampoco juega un papel importante en la optimizacion logistica de la cadena y en |a gestion de los
costos asociados. En Uruguay es practicamente indiferente concurrir a estaciones de servicio de un
sello u otro, el producto y el precio es el mismo. Por otra parte, los fletes los paga ANCAP, de manera
que el distribuidor se ve poco implicado en optimizar la distribucién, en invertir en almacenamiento
intermedio para lograr mejores costos de transporte, etc.

Finalmente, el operador de la estacién de servicio esta muy regulado: de la ubicacion de su estacién
depende su negocio casi en un 100%, y la ubicacién esta completamente regulada, el proceso para
establecer una estacién es lento y depende de ANCAP, asi como su traslado. No se diferencian por
precio (salvo en el caso de los descuentos a grandes consumidores de gasoil), aunque si
minimamente por servicios 0 en negocios laterales (mini mercado, gomerfa, lavado, etc.). Se puede
decir que, una vez ubicada en determinados ejes de transporte, la estacién de servicio tiene
establecido précticamente su mercado. Tampoco es su problema optimizar el flete, ni invertir en
tanques de almacenamiento, puesto que ese serd problema de ANCAP.

Asimismo, ANCAP en la distribucién secundaria opera de juez y parte. Determina las condiciones de
funcionamiento de toda la cadena, a través de acuerdos con los distribuidores, determina la apertura
de nuevas estaciones de servicio o el traslado o cierre de las existentes. En suma, no existe una
dindmica de mercado donde los diferentes jugadores puedan diferenciarse, buscar mejorar sus
costos o su captacion de clientes. Al final, es un sistema estable, si, pero costoso, determinado a
través de una compleja regulacién que en buena parte consiste en acuerdos privados entre ANCAP y
las partes.

En suma, es necesario revisar las reglas de funcionamiento de este mercado para introducir
incentivos a la eficiencia en todos sus eslabones. Como primera medida, hay que retirar a ANCAP de
lo que sucede “aguas abajo” de la distribucién primaria (nos referimos a los aspectos regulatorios, ya
que seguira teniendo participacién como accionista de DUCSA). la regulacién del mercado
secundario, luego de la LUC, es responsabilidad de la URSEA bajo directivas del Poder Ejecutivo.
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Las reglas de juego (donde y como se decide la instalacion de estaciones, cuales son los requisitos
para ser distribuidor, coémo funciona la logistica, quién puede aprovisionarse en la distribucion
primaria, etc.) deben asegurar el aprovisionamiento de la poblacidn y el sector productivo, pero
deben buscar la eficiencia y evitar una dindmica histérica “costo plus”, donde la discusion se centra
en qué costos se reconocen a los diferentes eslabones de la cadena y se ajustan asi sus
remuneraciones. Por supuesto, cambiar estas reglas es un desafio importante, pues se deben cuidar
los equilibrios entre los diferentes actores, evitar abusos y eventualmente comportamientos
anticompetitivos que impliguen aumentos de precio.

En tal sentido, el informe del Comité de Expertos propone etapas, instancias y equilibrios, Basado en
la mayoria de sus recomendaciones, en lo que sigue se expone la propuesta del Poder Ejecutivo.

1.6 Resultado esperado

En este proceso, el Poder Ejecutivo entiende necesario diferenciar los resultados esperados y los que
son deseados. Esta distincién no es meramente formal, sino que implica fijar las expectativas
respecto a los cambios que se implementaran.

Se espera que esta reforma dote a los agentes de |os incentivos y las condiciones necesarias para que
exista un mercado mas competitivo y eficiente y por lo tanto de combustibles mas accesibles para los
consumidores. En tal sentido, el resultado deseado es que dichas condiciones sean suficientes para
ejercer una presion competitiva en el mercado, que impacte en una baja real del precio de los
combustibles, incremento de |a oferta y en una ampliacion de los servicios.

2 El proceso

2.1 Ley de Urgente Consideracion y decretos reglamentarios relevantes

El articulo 237 de la ley Nro. 19.889 (“LUC”) encomendé al Poder Ejecutivo en un plazo de
ciento ochenta dias contados a partir de la vigencia de ley a presentar a la Asamblea General
una propuesta integral de revisién, tanto legal como reglamentaria, del mercado de
combustibles que contemple, entre otros, una serie de estudios sobre ANCAP, la refineria
estatal, la distribucion de combustibles, un estudio comparado de marcos regulatorios, y
faculté a que el Poder Ejecutive convoque a un comité de expertos a tales efectos.

El Poder Ejecutivo liderado por el Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM) dispuso
un grupo de trabajo en el &mbito de la Direccion Nacional de Energia para trabajar en tres
informes que intentan dar respuesta a cada uno de los encargos de la Ley.

Dicho grupo elabordé tres informes bajo el titulo de “El mercado de Petréleo y crudo y sus
derivados en UY”: (i ) Tomo |: “Enfoque en las Actividades de ANCAP” cuyo foco es
responder a los literales a), e) y f) del articulo 237 de la ley antes citada; (i) Tomo II.
“Enfoque en la distribucion secundaria de combustibles liquidos” cuyo foco es responder a
los literales b), c) y d) del artfculo 237 de la ley antes citada; (iii) Tomo llI: “Enfoque en el
mercado del GLP”. Se adjuntan |os tres tomos como Anexo |.
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En paralelo, el Poder Ejecutivo aprob6 el Decreto Nro. 241/20 que establecié los criterios
rectores para la revision de la metodologia de calculo del PPI, y la URSEA cumplié con el
mandato normativo aprobando una nueva metodologia, cuya primera serie se informé por
primera vez el 7 de noviembre del 2020.

2.2 El Comité de Expertos

Por su parte, mediante el Decreto Nro. 271/020 el Poder Ejecutivo convocd a un comité de
expertos para analizar una serie de estudios que llevé adelante el Ministerio de Industria,
Energia y Mineria (el “MIEM”), y aprobar una revisidn integral del sector combustibles. Este
documento refleja los resultados de dicho trabajo.

El Comité de Expertos (el “Comité”) comenzd a sesionar el 22 de octubre del 2020. El Comité
se integro por: (i) Horacio Bafico designado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto,
(i) Pablo Mautone designado por el Ministerio de Economia y Finanzas, (jii) Andrés Hermida
designado por Ursea, (iv) Ricardo Gorosito designado por el Congreso de Intendentes, (v)
Noelia Medina y Gonzalo Irrazdbal designados por el Ministerio de Industria, Energia y
Mineria.

El Comité contd con los informes elaborados por el MIEM, asi como aportes de consultores y
aquellos preparados por los diferentes actores que concurrieron a las sesiones del Comité.

El Comité entregé su informe el 15 de diciembre de 2020, donde resumen sus principales
recomendaciones en diferentes ejes tematicos: (i) Ancap y busqueda de eficiencia, (i)
aprobacién de precio ex planta y precio maximo, (iii) agrocombustibles, (iv) fideicomiso del
Boleto, (v) situacién del GLP, (vi) proceso de implementacién, y (vii) proceso de
implementacién juridica.’

Finalmente, mediante el Decreto 363/20 reglamenté el articulo 235 de la LUC en cuanto a la
actualizacion que realizard mensualmente el Poder Ejecutivo del precio maximo.

3 Vision del futuro sistema de combustibles liquidos Resumen

Ejecutivo

Analizado los insumos preparados por el grupo de trabajo de la Direccién Nacional de
Energia del MIEM, los insumos de expertos nacionales e internacionales y el informe del
Comité, el Poder Ejecutivo presenta a la Asamblea General la visidén del futuro sistema del
sector de los combustibles, que se resume en lo que sigue:

* El informe completo se puede acceder a través del siguiente link
https://medios.presidencia.gub.uy/tav_portal/2020/noticias/AH_215/INFORME%20FINAL.pdf y también forma
parte del presente informe como Anexa II.
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e Respecto a los ingresos netos de ANCAP por la venta de combustibles, la Ley N®
19.889, establece que este precio deberd ser definido en base a informes preceptivos
de URSEA con un Precio de Paridad de Importacion Ex Planta, valores a los cuales
debera converger. Este ejercicio supone una presién competitiva para el ente que lo
deberia llevar a mejorar sus procesos de eficiencia interna.

o Se sugiere una gradualidad para alcanzar el valor de PPI definido por la
metodologia de URSEA, definiendo el precio como “PPl mas X”, un valor “X”
que ird decreciendo en el tiempo en caso de ser positivo hasta eliminarse en
un plazo aproximado de tres afios. Mientras, ANCAP deberd trabajar a la
interna de sus procesos productivos para poder alcanzar los valores
establecidos por el PPI.

o El valor “X” serd por producto, de manera que el precio ex-planta de cada
producto serd el del PPl correspondiente mas el “X”. En primera instancia
dicho pardmetro se construye a partir de la diferencia entre el PPl y los costos
de ANCAP que se le aceptan (se trata en general de costos en el pais, que no
dependen de la materia prima y por lo tanto el “X” no depende del precio del
petroleo).

e Dentro de los costos de produccion de ANCAP, se encuentra el costo asociado a los
biocombustibles. Segln la Ley 18.195, ANCAP debe mezclar un minimo de 5% de
etanol en las gasolinas y 5% de biodiesel en el gasoil con biocombustibles de materia
prima nacional. En este contexto debe comprarle a ALUR los biocombustibles
producidos, y el precio de estos se establece para cubrir sus costos de produccion. De
las 3 plantas de ALUR, la ubicada en Bella Union (etanol) es la que mas relevancia
tiene en la economia local, la planta de Paysandu (etanol) es la mas eficiente y la
ubicada en Capurro la Gnica que produce biodiesel. El biodiesel aumenta el precio del
gasoil de forma significativa, sin mejorar el producto final. El gas oil es un
combustible de uso principalmente productivo (transporte, agro) y, por tanto, base
de cadena competitiva. Es por ello que recomienda la eliminacién de la mezcla de
este producto (biodiesel) en la medida en que implique sobrecostos. Para el caso
del etanol, la situacién difiere por su impacto social, a la vez que la mezcla mejora el
producto final, En este caso, se recomiendan estrategias de otras caracteristicas
apuntando a largo plazo a ir disminuyendo su impacto econdmico. Estas decisiones
pueden tener repercusiones en los compromisos internacionales ambientales
asumidos por el pafs, que deberan ser compensados.

e Como medida parcialmente compensatoria a la recomendacién anterior y de forma
de empezar a establecer mecanismos mas apropiados para la implementacion de
premios y castigos con respecto al cuidado del medio ambiente, se sugiere en el
corto plazo relacionar la tasa de imposicion del IMESI e IVA de los combustibles, a
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un impuesto por emisiones de CO2, en Iinea con lo implementado a la fecha por
paises como Suecia, Finlandia entre otros.

® Respecto a los mérgenes de distribuidores, bonificaciones de estaciones de servicio
y fletes secundarios se propone un proceso gradual donde estos precios intermedios
se establezcan a largo plazo en régimen de competencia efectiva y no regido por
contratos. La Ley N2 19.889 impone un precio maximo de venta al publico, lo que
sumado al PP| ex - planta, establece las condiciones de borde del sistema.

© Se propone en una primera etapa donde la URSEA fije un “precio méaximo
intermedio de venta”, que corresponde al precio que las distribuidoras
podran vender el combustible a las Estaciones de Servicio.

o El margen de los distribuidores, las bonificaciones de las estaciones de
servicio y el precio de transporte ya no estaran regidos por contratos sino
eventualmente regulados por URSEA, de acuerdo a lo definido en cada etapa,

O Alfinal del proceso se propone eliminar el precio méximo al piblico (requiere
modificacion legal) y el precio maximo intermedio, pasando a un régimen de
libre pero con control de la URSEA, pudiendo definirse un precios maximos o
intermedios de forma temporal para evitar abusos o diversas distorsicnes.

¢ Mientras se avanza en la implementacidon, se deberd ir manteniendo informada a la
poblacion, generando sistemas de informacion actualizado con los diferentes precios
y costos. Se entiende que estas medidas pueden ayudar a crear las condiciones para
aumentar la elasticidad de la demanda en el sector.

* Se propone que el costo de transporte y logistica sea asumido y administrado por las
empresas distribuidoras. Estas deberan negociar con los transportistas el precio que
abonardn por el transporte. Al existir un Unico precio méaximo nacional, Yy no
diferentes precios segtin la locacién, el precio maximo intermedio que determine el
regulador determinard el reconocimiento de un costo de transporte ponderado.

o El precio del gasoil incluye un aumento de precio para permitir la recaudacion
adicional derivada del Fideicomiso del Boleto (Decreto 347/2006). El objetivo de este
instrumento es subsidiar el precio del boleto de transporte colectivo de pasajeros a
nivel nacional para incentivar su uso. Se entiende que los incentivos de este
instrumento no son actualmente los adecuados y sobrecargan los costos de los
sistemas productivos (principales consumidores del gasoil). Se recomiendan impulsar
una mayor eficiencia y razonabilidad en su aplicacion, comenzando por volver a
establecer un monto fijo del subsidio.

e
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e El caso del GLP (supergas) difiere del resto de los combustibles por su cadena de
distribucién y tipo de consumidores, aunque aqui también el sistema esta regulado a
partir de contratos con ANCAP. Es un producto con un alto nivel de subsidio implicito,
lo cual se ve reflejado en la brecha entre el PPl del GLP y el precio de venta al publico,
que es inversa a los demas combustibles. ANCAP participa de la fase envasado a
través de GASUR, en acuerdo con algunos envasadores - distribuidores. Los contratos
han sido observados por considerarse anti competitivos. Se propone un proceso de
transicion en donde ANCAP establece nuevos contratos de suministro y se
independiza del envasado y distribucion. Concomitantemente, la URSEA generara
nueva regulacion para fomentar la mejora de los costos de la cadena.

4 FEtapas del sistema propuesto en combustibles liquidos

Compartiendo la hoja de ruta que propone el Comité en su informe, el Poder Ejecutivo
visualiza cuatro etapas hacia un mercado menos regulado, mas eficiente y competitivo.

En este aspecto, es importante advertir a los destinatarios del informe que las etapas que
aqui se mencionan no son exactamente iguales a las propuestas por el Comité, en cuanto a
fechas y contenido.

Siguiendo las recomendaciones del Comité, al final de cada etapa el Poder Ejecutivo y la
URSEA evaluardn la situacion antes de pasar a la etapa siguiente.

En el Anexo Il del presente informe se presenta un esquema con las etapas propuestas por
el Comité. A continuacion, desarrollamos cada una de ellas y, en particular, la etapa 0,
llamada agui “Etapa Transitoria”.

4.1 Etapa Transitoria

Esta etapa comenzaria el 10 de marzo del 2021, aunque algunas medidas comenzaron a regir
antes. En efecto, el Decreto 363/20 reglamentario del articulo 235 de |la LUC establece que el
Poder Ejecutivo actualizarda de forma mensual el precio maximo de los productos
monopolicos que vende ANCAP.

Mediante Decreto del Poder Ejecutivo, se reglamentara el mencionado articulo 235 de la
LUC en cuanto a la aprobacion del precio de venta de los diferentes combustibles producidos
por ANCAP, con entrega en cada una de sus plantas de distribucion. Mediante dicho
instrumento, se establecerd que a partir del 10 de abril de 2021 comenzaria a regir el precio
en planta de distribucién que aprobard oportunamente y de forma mensual el Poder
Ejecutivo, previo informe de ANCAP y URSEA.

A tales efectos, los precios que apruebe el Poder Ejecutivo deberdn considerar el Precio de
Paridad de importacion que publica URSEA, valor al cual deberia converger en un plazo
razonable el precio ex planta (en las plantas de distribucion primaria) facturado por ANCAP.
Lo que se propone es que dicho precio ex planta se componga del PPl mas un margen X
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(sobreprecio), que es el que debe converger a 0 en dicho plazo. En ese sentido, tomando la
recomendacion de los expertos, se definirfa un valor de X para cada producto de ANCAP,
vigente para todos los ajustes de combustible en determinado lapso, por ejemplo anual, de
manera que al variar el PPl ya se conoce el valor ex planta para cada producto.

Es importante destacar que mediante esta estrategia el Poder Ejecutivo estd generando un
mecanismo de convergencia del precio del combustible con los costos internacionales, para
lograr competitividad, pero al mismo tiempo otorgando a ANCAP un plazo y un tiempo para
realizar las transformaciones necesarias y acompasarse a dicha realidad. Sera entonces clave
que el ente estatal se focalice en su principal cometido, que son los combustibles y lo haga
de tal manera que logre la mayor eficiencia resolviendo algunos problemas histéricos en
diversas unidades de negocios o procesos para lograrlo. No sera parte de este informe el
plan de ANCAP a tales efectos, sino simplemente el establecimiento de este marco de
funcionamiento que implica una directiva clave para que la empresa pueda luego definir sus
acciones y sus prioridades, que podrén implicar inversiones y también desinversiones,
racionalizacién de procesos y también el desarrollo de nuevas iniciativas que generen valor,
siempre en el ambito de los combustibles y bajo el monopolio legal existente.

Entre la aprobacion del precio ex planta y el precio méximo, se interpondra un precio
maximo intermedio transitorio que determinara la URSEA de conformidad a las directivas
que dicte el Poder Ejecutivo. Este precio regird hasta que comience la Etapa 1, donde la
URSEA definira un precio méximo intermedio eficiente luego de conducir los estudios
encomendados por el Poder Ejecutivo.

Por otra parte, en esta etapa transitoria es importante que la regulacién del mercado de
combustibles que hasta el dia de hoy se ejerce a través de ANCAP sea asumida por la URSEA.
Aunque transitoriamente no existan cambios sustantivos en las reglas de juego en esta
etapa, si se debe ir ajustando el marco legal y reglamentario mientras este organismo se
prepara para desarrollar y aplicar las nuevas reglas en el marco de las politicas del Poder
Ejecutivo.

A los efectos de instrumentar esta etapa, el Poder Ejecutivo emitird dos decretos. Uno
dirigido para ANCAP encomendandole ciertas acciones, y otro para la URSEA
encomenddndole la aprobacidn de ciertos reglamentos.

En cuanto al primer decreto, el Poder Ejecutivo encomendard a ANCAP a renegociar nuevos
contratos con las distribuidoras existentes (DUCSA, AXION y Petrobras), en la medida que los
anteriores se encuentran vencidos y que hoy en dia ANCAP suministra combustibles a dichas
distribuidoras sin contratos vigentes. Asimismo, el Poder Ejecutivo es consciente de la
existencia de dos fallos arbitrales en el marco de dos procesos promovidos por AXION y
Petrobras donde se dictamina que las partes tendran que negociar de buena fe nuevos
contratos. Por lo tanto, la exhortacién desde el Poder Ejecutivo a ANCAP también tiene por
finalidad cumplir con lo dispuesto en los respectivos fallos arbitrales.

13
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Los nuevos contratos deberan considerar las modificaciones del sector que comenzaron a
través de la implementacion de la LUC, el decreto Nro. 363/020 (implementacion de la
actualizacién del precio maximo) y el decreto que reglamente la aprobacion del precio de
venta en la planta de distribucién de ANCAP. En tal sentido, los contratos deberan ser
esencialmente de suministro de combustibles, evitando cualquier regulacién contractual
sobre el funcionamiento del mercado, lo que actualmente compete a la URSEA.

En cuanto a los fletes, tanto en distribucién primaria como secundaria, en esta etapa
seguirdn siendo administrados y abonados por ANCAP, reconociendo dicho gasto en el
precio en planta de distribucion.

Por otro lado, el Poder Ejecutivo también dictard un Decreto encomendado a la URSEA a
dictar los reglamentos necesarios respecto a: (i) condiciones iniciales y transitorias para
operar una estacion de servicio, (ii) condiciones iniciales y transitorias para ser distribuidor,
(iii) cldusulas prohibidas en contratos del sector (iv) condiciones iniciales y transitorias de
apertura, traslado y cierre de estaciones, (v} determinacién del precio maximo intermedio
transitorio al que podrian vender las distribuidoras a las estaciones de su red, (vi) plazos
maximos de contratos del sector, (vii) definicion de zonas desabastecidas, (viii) reglamento
de informacién contable que deberdn proporcionar los actores (a via de ejemplo,
informacion sobre venta de productos, por tipo de combustibles, porcentaje de venta de producto
en porcentaje de venta genera, descuentos), (ix) reglamentacién transitoria de auto-
despacho vy, (x) condiciones para ser transportista de combustibles.

El Poder Ejecutivo es consciente del esfuerzo que se le solicita a la URSEA para cumplir con
las reglamentaciones encomendadas en el plazo previsto. En tal sentido, en la seccion
siguiente se propone una modificacién legal para dotar al regulador de mayores recursos.
Asimismo, el Poder Ejecutivo encomendara a la URSEA que los aspectos centrales de la
regulacién sean aprobados dentro de la fecha prevista para comenzar la transicién (10 de
abril de 2021), dejando para una instancia posterior los aspectos secundarios y en plena
conciencia de que se trata de una etapa donde no existirdn cambios sustantivos en el
funcionamiento del mercado, los cuales se dejan para las etapas posteriores.

El contenido de la mayoria de los reglamentos se explica por si solo. No obstante, es
pertinente comentar especificamente el concepto de “Zonas Desabastecidas”. Siguiendo con
las recomendaciones del Comité de Expertos, el Poder Ejecutivo entiende necesario
modificar el concepto de estaciones de fin social y modificarlas por zonas que tengan
carencia de suministro. El regulador deberd determinar cudles son esas zonas, y aplicar un
mecanismo de compensacion adicional para las mismas. Hasta tanto la URSEA dicte la
reglamentacion correspondiente, las estaciones de fin social existentes seguirdn operando
normalmente, gozando de un descuento sobre el precio al que compran los combustibles a
las distribuidoras, quienes solicitaran a ANCAP que se lo reintegren.

Siguiendo con el desarrollo de algunos de los puntos que deberan ser reglamentados con
URSEA, el Poder Ejecutivo entiende pertinente que el regulador tenga informacion propia de
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sus regulados. De esta forma, se minimiza la asimetria de informacién entre regulado y
regulador que opera en todo mercado, la URSEA tendrfa mds insumos para poder dictar
normas que se adapten a las dindmicas propias del mercado regulado, y puede monitorear,
de forma mds cercana y en tiempo real, la evolucién del mercado. Para esto, se
determinaran variables claves que los diferentes actores deberdn informar a la URSEA, tales
como volimenes, y otros relevantes..

En esta etapa se entiende pertinente mantener el limite actual de estaciones de servicios
operadas bajo la modalidad Company- Owned, Company- Operated (“COCOs”), es decir
estaciones de servicio que son propiedad del distribuidor y son operadas por él.

Asimismo, la URSEA, ANCAP vy los actores relevantes deberan tomar en consideracion los
cambios operativos que esta primera fase de transicién conlleva, principalmente a los
efectos de adaptar sus sistemas de facturaciény control.

Finalmente, en linea con lo propuesto por el Comité de Expertos, se le encomienda a la
URSEA a que realice un estudio sobre el precio eficiente méximo intermedio al que las
distribuidoras podrian vender combustible a su red de estaciones, para aplicacién en la
etapa siguiente,

4.2 FEtapal

Esta etapa comenzaria a regir el 10 de enero del 2022. En la misma, se pretende que
comience a regir el nuevo precio méaximo intermedio (precio en que los distribuidores
venden a los agencieros) conforme metodologia que haya aprobado la URSEA en la etapa
anterior. Se realizard también la aprobacidn de un valor menor para el “X” en los productos
principales, que regira para la fijacién del precio ex - planta. No habria otros cambios en
materia de precios.

En cuanto a la regulacion del sistema, se entiende que los distribuidores pueden absorber
los costos del flete, reconociendo un costo éptimo para el flete dentro del célculo del precio
maximo intermedio. Se debe tener presente que en la etapa anterior se eliminé cualquier
restriccién para que cualquier camion que cumpla con la reglamentacién de seguridad que
dictamine el regulador pueda cargar combustibles, siempre que lo hagan para actores
habilitados en la cadena (distribuidores y agencieros).

Por su parte, se encomendara a la URSEA una reglamentacion que autorice a los
distribuidores a que puedan diferenciar productos, pero siempre tienen que tener
disponibilidad del producto base o vender el producto premium al precio base. Esto
permitira que exista una competencia basada en productos, més alld de la competencia por
precio, posibilitando que los distribuidores puedan ofrecer mejoras a los productos basicos
que adquiera de ANCAP y de esa forma contribuir a generar un mercado competitivo.

En esta etapa se lanzard un sistema de informacion al que podréd acceder los usuarios en
general. Este sistema se basara en parte de la informacién que recabe el regulador y que se
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entienda que debe ser de acceso publico. Segin entiende el Comité de Expertos en su
informe, y basado en aportes de expertos, este hito permitiria conocer la elasticidad precio
de la demanda.

4.3 FEtapa?2

En principio, esta etapa comienza el 1 de enero de 2023, sujeto a una evaluacion de las
etapas anteriores. En ella el Poder Ejecutivo encomendaria a la URSEA una revisién del
reglamento aplicable para la apertura de estaciones de servicio, eliminado algunas
condiciones que actlen como restricciones o barreras de entrada al mercado.

En esta etapa, se continla el ajuste a la baja del precio de venta ex planta, con una nueva
baja en el valor del “X”, que se eliminaria al culminar esta etapa.

Asimismo, en esta etapa la URSEA permitiria que las estaciones de servicio puedan operar
bajo otro sello, para lo cual modificarfa las condiciones para ser operador de estaciones de
servicio. Como contrapartida, la URSEA aprobara una metodologia para determinar el precio
justo o mecanismo de compensacion por los activos que las distribuidoras posean dentro de
los recintos de las estaciones. Este precio justo regiria en subsidio de acuerdo de partes.

Por otra parte, la URSEA determinarfa que se cansidera como “Grandes consumidores”,
habilitando a los mismos a abastecerse directamente de los distribuidores, si cumplen con
esta condicidn.

Por tltimo, se revisara la restriccion a la cantidad de COCOs, mediante una eventual
modificacion del limite establecido por el regulador, aun llegando a un porcentaje bajo del
total de la red. De esta manera se busca asegurar un adecuado equilibrio entre las mejoras
de eficiencia que se pueden conseguir mediante la integracion vertical, por una parte, pero
evitando la consolidacidon de una posicién de mercado por parte de los distribuidores que
afecte o interfiera la libre competencia.

4.4 FEtapa3

Al igual que en las etapas anteriores, esta etapa se llevaria adelante siempre y cuando exista
una evaluacidn satisfactoria del Poder Ejecutivo con el asescramiento preceptivo de la
URSEA.

Partiendo de dicha premisa, se busca una competencia mas libre en el mercado, si los
diferentes actores cumplen con las condiciones de operacién determinadas en los
reglamentos respectivos. Para ello, se eliminaria el precio méaximo de venta al publico
establecido por el articulo 235 de la LUC y reglamentado por el decreto 363/20. De esta
forma, el Poder Ejecutivo aprobaria solamente el precio en planta de distribucion primaria.

No obstante, el regulador tendria la potestad legal de determinar un precio maximo siempre
que constate abusos o précticas anti competitivas. Ante dichas constataciones, impondria un
precio mdximo, provisorio, revisable, precario, pero con un plazo minimo a los efectos de
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que los actores y el publico en general puedan tener previsibilidad respecto de las reglas de
juego del mercado.

En esta etapa, el término “X” deberia ser eliminado y ANCAP vender en las plantas de
distribucion primaria a valor PPI.

5 Modificaciones normativas para combustibles liquidos

Esta seccion pretende enumerar los cambios que se deberfan realizar en la legislacién
vigente y las modificaciones reglamentarias necesarias para los cambios que se proponen.

5.1 Modificaciones de legislacidn vigente

Los cambios legales que se proponen son especificos de forma de utilizar el instrumento
normativo adecuado para dotar de seguridad juridica a algunos cambios que se impulsan,

En primer lugar, se entiende necesario introducir algunas reformas a los efectos de
fortalecer el poder normativo de la URSEA y sus recursos humanos. De esta forma, se
propone que el regulador tenga la opcién de solicitar por (nica vez, y sin limite alguno,
funcionarios de ANCAP y de UTE. Los funcionarios podran pasar en comision de servicios
permanentes por un plazo maximo de 3 afios, y luego podran elegir si contintan en la URSEA
0 guieren regresar al organismo.

En segundo lugar, dado el esfuerzo que deberd realizar la URSEA en materia de aprobacion
de nuevas normas, se entiende necesario que se elimine su competencia en materia de
Defensa de la Competencia y que la misma se concentre en la Comision de Defensa de la
Competencia. El Poder Ejecutivo, entiende que esta propuesta (y el razonamiento que existe
detrds de la misma) se podria hacer extensiva a todos los organismos reguladores,
concentrando dichas facultades dentro del drea de Defensa de la Competencia del
Ministerio de Economia y Finanzas. A tales efectos, se entiende necesario modificar la ley de
creacion, y sus modificativas, de los citados reguladores a los efectos de eliminar esta
competencia.

Finalmente, compartiendo lo expuesto por el Comité de Expertos, el Poder Ejecutivo
entiende necesario derogar el articulo 6 de la Ley de agrocombustibles eliminando la
obligacion de mezcla del 5% de biodiesel en el gasoil que se le impuso a ANCAP. Se estima
que esto generaria un ahorro para el sistema al eliminar el sobrecosto por biodiesel en la
metodologia del PPI, lo que impactarfa positivamente en una reduccion del valor del gasoil
que pueda se trasladable al publico.

A tales efectos, y previo a enviar el proyecto de ley respectivo, el Poder Ejecutivo consciente
de que dicho porcentaje de mezcla se encuentra incluido como un indicador en las
Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional aprobadas por el Decreto Nro. 310/17 en el
marco del Acuerdo de Paris para el Cambio Climatico, buscaré alternativas de compensacion
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de dicho indicador mediante otros esfuerzos que el pais estd realizando o realizara para
mitigar emisiones.

Respecto de la mezcla con Etanol, el Poder Ejecutivo considera que la misma debe
mantenerse, toda vez que implica una importante generacién de empleo en zonas criticas
del pafs, a la vez que el etanol proporciona valor agregado al combustible resultante.

No obstante ello, el Poder Ejecutivo entiende necesario profundizar en la exigencia de
planes de racionalizaciéon y mejora de la productividad y eficiencia en la produccion de
etanol, hoy mucho mas costosa que su equivalente importado.

Asimismo, siguiendo las recomendaciones del Comité de Expertos se estudiardn otras
fuentes de financiamiento para el subsidio implicito que percibe ALUR para el etanol, asi
como instar a ANCAP a tomar medidas para mejorar su eficiencia, mitigando la enorme
distancia con los pardmetros internacionales. En este sentido, resulta impartante destacar lo
que menciona el Comité de Expertos en cuanto a que el sobrecosto de producir Etanol en
Bella unién en 2019 ascendié a USD 30.000.0000 anuales, lo que equivaldria a USD
11.000/afio por empleado directo e indirecto que se desempefia en la zona.

En este punto, también se entiende necesario profundizar el andlisis socio-econémico de las
zonas donde se produce el producto de forma de encontrar y fomentar otras alternativas
productivas y de generacion de empleo.

Mientras tanto, se mantiene la imposicion del 5% de mezcla de etanol como costo
reconocido en el PPl seglin el decreto que establecié los criterios rectores, lo cual implica
una presién sobre el producto para mejorar su eficiencia, toda vez que se decida por parte
de ANCAP una mezcla de mayor cuantia, como esta sucediendo actualmente.

5.2 Moadificaciones reglamentarias

La mayoria de las modificaciones reglamentarias surgen de la descripcion de las diferentes
etapas detalladas en la seccion anterior. Principalmente de los dos decretos que exhortan a
ANCAP y a URSEA a realizar determinados actos tendientes a la readecuacion del sector.

Asimismo, también se ha mencionado la reglamentacién del cronograma de aplicacion del
precio en planta de distribucién. En tal sentido, el Poder Ejecutivo se encuentra trabajando
en un decreto reglamentario que determine desde cuando comenzara a regir el nuevo
mecanismo de aprobacidn de precios.

Como se ha expresado en este documento, el Poder Ejecutivo entiende necesario que se
trate de una aprobacién mensual, tal y como se establecié para la actualizacion de los
precios maximos, y que exista un valor “X” por producto, de manera que el precio ex-planta
de cada producto serd el del PPl correspondiente mas el “X”%. Tal como se menciona en el
resumen ejecutivo y en la etapa transitoria, dicho factor serd por producto, ajustable en

* #x” es negativo en el caso de productos subsidiados.
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hitos, en principio anuales. En primera instancia sera la diferencia entre el PPl y los costos de
ANCAP (hay que tomar en cuenta que los costos de estructura en general no dependan de la
materia prima y por lo tanto el “X” no depende del precio del petrdleo). De esta manera, el
precio ex — planta acompafiara la evolucion periddica del PPI, agregando el mencionado
pardmetro “X” que serd constante en tramos anuales. Dicho “X” se determinara por un plazo
en principio anual y se ira reduciendo gradualmente, para llegar a eliminarse en un plazo
prudencial y conocido de antemano.

Con la nueva periodicidad en la fijacion de precios, existe el riesgo de que una alta
volatilidad de los precios internacionales se pueda trasladar al mercado interno de manera
inconveniente, mas alld del efecto amortiguador que puede implementar ANCAP y su
politica de inventarios y compras. Para mitigar este efecto, el Poder Ejecutivo podré estudiar
la implementacion de un fondo de estabilizacién, como se realiza en otros mercados de la
region.

Con respecto a las cargas de IVA e IMESI de los combustibles, se sugiere en el corto plazo
evaluar un cambio en la forma de aplicacién de los mismos, cambiando de una tasa variable
en pesos por litro (o % imponible en el caso del IVA del gasoil) a un cargo relacionado a la
emision de CO2 de cada combustible.

Por otro lado, se entiende pertinente revisar el esquema del financiamiento al transporte
colectivo instrumentado por el Decreto Nro. 347/2006, en |a redaccién dada por el decreto
de fecha 27 de octubre de 2007 y la Ley Nro. 18.878. El Poder Ejecutivo entiende
conveniente volver a la redaccién original del decreto en cuanto a establecer un monto fijo
del subsidio. Esto es, estableciendo un valor fijo y no un variable que se ajuste en funcién del
precio maximo de los combustibles. Es importante tener en cuenta que el transporte
colectivo mediante este mecanismo estd siendo financiado por todo el sector de transporte
de cargas y la maquinaria de produccion, en especial del agro en general (agricultura,
ganaderia, silvicultura), lo que parece notoriamente inconveniente al cargar directamente a
la produccién con este subsidio.

Alternativamente, considerando lo dispuesto precedentemente, se puede cambiar la logica
de como se fondea el subsidio al transporte colectivo, incorporando este cargo al calculo
inicial del costo por emisién de CO2 del gasoil. A partir de ahi, el Poder Ejecutivo, Ministerio
de Economia y Finanzas con cargo a rentas generales realizarfa los aportes al Fideicomiso del
Boleto, implementando una légica de ajuste a medida para los objetivos del subsidio. Por
otro lado, se conseguiria asi eliminar la relacién directa que existe actualmente de un cargo
directo en el consumo de gasoil para un uso especifico (el subsidio de transporte colectivo).

Complementariamente, el Poder Ejecutivo analizara en profundidad todo el instrumento, en
particular la evolucién y los usos histéricos de los fondos y el mecanismo por el cual las
empresas obtienen el subsidio. Naturalmente esto no compete Unicamente a los
combustibles, por lo que se entiende necesario involucrar a otras secretarfas de Estado y
actores, por lo que las propuestas concretas respecto a este punto quedardn para una
instancia especifica de revision del instrumento.
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Finalmente, el Poder Ejecutivo reglamentard el literal ¢) numeral 4 del articulo 15 de la ley
de Nro. 17.598 en la redaccion dada por la LUC, respecto al alcance de la potestad de regular
el mercado de combustibles liquidos que le fuera conferida a la URSEA.

6 Gas Licuado de Petroéleo

Se ha decidido tratar este tema en otro capitulo, en la medida que este energético vy su
cadena de valor propia registra varias particularidades respecto al mercado de las gasolinas y
el gasoll.

En primer lugar, el Poder Ejecutivo comparte lo expresado por el Comité de Expertos en su
informe respecto a que los subsidios deben ser siempre transparentes, directos, dirigidos a
un publico objetivo, y monitoreados en el tiempo. En tal sentido, un equipo interministerial
se encuentra desarrollando una propuesta relacionada a una readecuacion del subsidio que
hoy en dia goza el sector, que es un subsidio implicito generado por su precio de venta,
situado notoriamente por debajo de la PPl. Es evidente que un subsidio genérico, al
consumo de un producto determinado es claramente inconveniente como instrumento de
politica social, pues se distarsiona el mercado de los energéticos, aumentando el consumo vy
llegando a sectores que no lo necesitan. El subsidio alcanza a todos los sectores sociales y
todos los usos, en lugar de impactar en el sector socioecondmico mas vulnerable y para usos
bdsicos de coccion y calefaccion de viviendas o MiPYMEs exclusivamente. La realidad actual
nos dice que ANCAP debe importar GLP pues no alcanza su produccion propia, y vende el
producto final bien por debajo de su costo de importacion.

Mas alla del subsidio implicito genérico del que hoy goza este producto, subsidio a la oferta,
existe también un subsidio expreso que se implementd para un publico objetivo, un
instrumento mas adecuado pero restringido en su alcance. Ambos subsidios implican un
esfuerzo econédmico importante para el Estado, pero el primero impacta directamente en las
finanzas de ANCAP e indirectamente en la economia en su conjunto en un efecto no medido.
Toda la informacion respecto a los subsidios se encuentra detallada en el Tomo Ill de los
informes elaborados por la DNE que se anexa al presente como Anexo |.

En segundo lugar, y con independencia del subsidio, se entiende pertinente encomendar a la
URSEA una revisién de la regulacién existente, en el marco de los vencimientos de los
contratos que posee ANCAP con las empresas de envasado y distribucion, con el objetivo de
establecer modificaciones en dichos sectores y lograr mejoras de competitividad. Asimismo,
se entiende necesario encomendar a la URSEA regular el mercado de garrafas de 3 kilos (al
dia de hoy por fuera de la regulacién), puede argumentarse que es el tnico tipo de envasado
que deberia contar con un subsidio.

Finalmente, en linea con lo anterior, al aproximarse la finalizacion de los contratos vigentes,
cuya fecha limite es 2023, se modificarad la regulacion del sector. Particularmente, el Poder
Ejecutivo entiende conveniente que ANCAP analice la venta de las plantas de envasado
mediante un proceso competitivo y que se independice de las etapas de envasado vy
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distribucion. En ese marco, se encomendard a ANCAP a realizar contratos de suministro, de
forma similar al combustible liquido. Por otra parte, la URSEA, con las correspondientes
directivas del Ejecutivo debera confeccionar una regulacion para estas etapas que fortalezca
los incentivos a la eficiencia en toda la cadena.

7 Conclusiones

El presente documento resume el resultado de mds de 6 meses de trabajo respecto al
proceso para aprobar una reforma del sector combustibles liquidos que comenzé con la
aprobacién de la LUC.

En tal sentido, el Poder Ejecutivo en cumplimiento del mandato que surge del articulo 237
de la LUC encaré un trabajo de revision del sector, donde se convocé a equipos técnicos, a
un Comité de Expertos (quién por su parte recibid a todos los actores), donde se cuenta con
analisis expertos nacionales e internacionales. Con los elementos a la vista, se elabord la
presente propuesta de revision legal y reglamentaria.

La misma se sustenta en un diagnostico del sector, con el objetivo de crear las condiciones
necesarias y los incentivos correctos para que exista un mercado competitivo y eficiente,
que redunde en mejores costos de los combustibles en el pals. Pondera, segin entiende el
Ejecutivo, de forma equilibrada los diversos intereses de los actores que conforman el sector
y, fundamentalmente, el del pablicc consumidor. Se trata, de una propuesta que consta en
etapas, delimitadas y revisables, que permiten monitorear la reforma y corregir efectos no
deseados, y que tienen un horizonte o norte claro.

En definitiva, se cumple con el mandato legal y se eleva para la consideracion de la Asamblea
General el presente informe y sus anexos, y quedando a disposicién para lo que se
entendiere pertinente.

8 Lista de Anexos

- Informes de la DNE
- Informe del Comité de Expertos
- Hojas de ruta - Implementacion
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INTRODUCCION
El presente informe pretende aportar a la revision del mercado de combustibles solicitada por
la ley 19.889, en particular en lo referido a los literales A), E) y F) del articulo 237%, esto es:

- Un estudio sobre refinado, exportacion e importacién de petréleo y sus derivados, tomando
en cuenta las condiciones, posibilidades e infraestructura presente en el pals.

- Un estudio sobre la rentabilidad y el aporte de valor de la Refinerfa La Teja, incluyendo el
andlisis de los Estados de Resultados del negocic de combustibles de la Administracion
Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP) en los tltimos cinco afios.

- Un estudio sobre los esquemas de subsidios directos o indirectos entre las distintas
actividades y lineas de negocios que desarrolla ANCAP, en cuanto a su incidencia en los precios
de venta al pablico y en la eficiencia de los procesos productivos, en particular en aquellas
actividades que se desarrollan en regimenes de competencia.

Este documento ha sido preparado por el equipo profesional de la Direccién Nacional de
Energia (DNE), a partir de informacion ptblica, informacién aportada por ANCAP y URSEA asi
como informacién propia.

1. ANCAP - Sus actividades y lineas de negocio
1.1. Descripcién de ANCAP

ANCAP es una empresa integrada de energia de propiedad estatal, creada como ente
autonomo por la ley 8.764 (1931) y cuyas actividades principales son “explatar y administrar el
monopolio del alcohol y carburante nacional y de importar, rectificar y vender petréleo y sus
derivados y de fabricar Pértland” (articulo 12 de la ley 8.764).

En la década de los noventa y principios del siglo XXI, algunos de los monopolios creados por
ley fueron derogados: el de los alcoholes y bebidas alcohélicas por la ley 16.753 (13 de junio de
1996), el de la importacion y venta de asfalto y derivados por la ley 17.296 (21 de febrero de
2001) y el de la importacidn de gas natural por el art.63 de la ley 17.292(29 de enero de 2001).

Seglin nuestro ordenamiento juridico, ANCAP se relaciona con el Poder Ejecutivo a través del
Ministerio de Industria Energla y Mineria (MIEM), que asimismo es el encargado del disefio de
las politicas energéticas (tal como lo establece expresamente el articulo 403 de la ley 18.719) y
es quien aprueba los precios maximos de venta al piblico de los combustibles liquidos, hasta
ahora propuestos por ANCAP.

Por otra parte, se relaciona con la URSEA, que es el regulador del mercado en materia de
petrdleo y derivados de hidrocarburos. La reciente ley 19.889 doté a la URSEA de mayores

 Articulo 237. (Reforma del mercado de petrdleo crudo y derivados). Encomiéndase al Poder Ejecutivo,
en un plazo de ciento ochenta dias contados a partir de la vigencia de la presente ley a presentar a la
Asamblea General una propuesta integral de revision, tanto legal como reglamentaria, del mercado de
combustibles.

2 La ley 16.753 derogd “el monopolio de alcoholes y hebidas alcohdlicas”, si bien la Administracién
“continuard ejerciendo en concurrencia con la actividad privada, los cometidos de fabricacién,
comercializacion, importacion y exportacion de alcoholes y bebidas alcohdlicas destiladas” (art. 12) y
“establecerd los precios de venta de todos los productos que elabore y comercialice en régimen de

competencia” (art. 12).
5
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competencias, incluyendo la obligacion de informar un precio de paridad de importacién al
Poder Ejecutivo, a los efectos de la aprobacion de los precios de los combustibles en plantas de
distribucion de ANCAP.

A continuacion se listan las lineas de negocio en las que tiene participacion ANCAP:

¢ Produccion de Energéticos:

o Importacidn de petrdleo crudo y refinacién
e Comercializacion de Energéticos:

o Distribucion primaria y venta de combustibles

o |mportacidn, transporte y suministro de gas natural

o Importacién y exportacion derivados (cuando se generan excedentes)
e Operaciones de Prospeccion y Exploracién de hidrocarburos
e Produccidny comercializacion de no energéticos:

o Fabricacién Lubricantes

o Fabricacion Pértland

o Laboratorio Bebidas y Alcoholes

En relacidn especificamente al negocio principal en cuanto a ingresos, que es el suministro de
combustibles liquidos derivados del petréleo, el monopolio vigente le genera a ANCAP la
obligacién de asegurar el abastecimiento de la demanda interna de dichos productos en todo
el territorio nacional.

Los combustibles liquidos derivados del petrdleo que se consumen en el mercado interno son
producidos en la refinerfa de ANCAP en forma mayoritaria (son excepciones por ejemplo las
importaciones puntuales para abastecimiento de los picos de demanda de gas licuado de
petréleo (GLP)® en invierno, asi como de gasoil para generacion térmica). La distribucion
primaria de combustibles desde la refinerfa a las plantas de almacenamiento también es
realizada por ANCAP.

En cuanto a la cadena de distribucién secundaria de los combustibles liquidos principales
(gasoil y gasolina) que es una actividad de libre concurrencia, ANCAP participa como
distribuidor, a través de DUCSA, lo que también realiza en el mercado de GLP. Asimismo,
participa en la actividad de envasado de GLP siendo accionista en GASUR.

En relacién a las restantes actividades llevadas adelante par ANCAP, se destacan: la produccion
de Pértland {como la Unica actividad sin relacion con la energética), la exploracién de
hidrocarburos, la fabricacion de lubricantes y la produccidn de biocombustibles como aguellas
que estdn indirectamente relacionadas a la actividad principal, y finalmente el negocio de
importacién/comercializacién de gas natural, que es una actividad energética no monopdlica.

3 Conocido en el mercado con el nombre de supergas.
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1.2. Organigrama

En la figura 1.1. a continuacion se incluye el organigrama publico del ente.

Diractorio
T e e e e T I e S T T e e ]
I I I |
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8 @ Rofnxion @ o @ tbnsteciriente () SEUECY
| | | i |
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B ingenisia
[T

Figura 1.1. Organigrama de ANCAP. Fuente: ANCAP.

1.3. Participacién de ANCAP en los diferentes mercados

A continuacion se presentan, en forma esquemdtica, cada uno de los mercados en los cuales
ANCAP participa. Aquellas empresas en las que ANCAP tiene alguna participacion se sefialan
con una estrella verde, Al final del capitulo se presenta la sintesis de las distintas empresas y

los porcentajes de participacion de ANCAP,

1.3.1. Mercado de combustibles de uso automotriz

Como puede observarse en la figura 1.2, ANCAP participa en las actividades de refinacion,
importacién y exportacién de crudos y derivados, asi como en la distribucién primaria y

secundaria de los combustibles de uso automotriz (gasoil y gasolinas).

El transporte desde la refinerfa hacia las plantas de almacenaje se realiza mediante cuatro
modos: camion, tren, barco vy ducto, para ser almacenados en cinco plantas de distribucion

propiedad de ANCAP.

ANCAP realiza la mezcla de biocombustibles producidos por ALUR en la refineria de la Teja
(para el caso del biodiésel) o en las plantas de distribucidn de Tablada o Paysandt (para el caso
del etanol) asegurando el porcentaje de mezcla minimo establecido por ley y cumpliendo las

exigencias de la URSEA.,

En la distribucidn secundaria, participan mas actores: las distribuidoras, los transportistas y las

estaciones de servicio (EESS).
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Figura 1.2, Mercado de combustibles de uso automotriz, elaboracion propia. Fuente ANCAP,

Las distribuidoras de liquidos son actualmente tres: DUCSA?, PETROBRAS® y AXION, también
denominadas “sellos” por la bandera o marca comercial que utilizan (ANCAP, PETROBRAS y
AXION, respectivamente), son las empresas responsables de la seguridad operativa v
ambiental de la cadena hasta las estaciones y de asegurar el abastecimiento de combustible a
las mismas.

En resumen, ANCAP participa en todas las etapas desde la importacion de crudo, hasta el
expendio al consumidor final, en distintos formatos.

1.3.2. Mercado de GLP

ANCAP es el responsable de la produccidén e importacién (cuando es necesario para
abastecimiento de la demanda) de GLP. El envasado, actividad de libre concurrencia, es
realizada actualmente por dos empresas GASUR y MEGAL, y la distribucién de garrafas o
cilindros por cuatro distribuidoras: ACODIKE, RIOGAS, DUCSA y MEGAL, también denominadas
“sellos” por las banderas utilizadas (ACODIKE, RIOGAS, ANCAP y MEGAL respectivamente). El
GLP a granel es distribuido por tres empresas: GASUR, ACODIKE y RIOGAS. Los accionistas de la
empresa GASUR son ACODIKE, RIOGAS y ANCAP.

Actualmente existen tres plantas de envasado, dos son propiedad de ANCAP y una de MEGAL.
Las plantas de ANCAP son arrendadas por GASUR y operadas una por ACODIKE v la otra por
RIOGAS (subcontratadas por GASUR en rol de operadoras).

* Formalmente también existe la sociedad Canopus Uruguay Ltda, pero es gestionada por DUCSA a partir
de la compra de la red Chevron Texaco.
* PETROBRAS en tréamite de venta de este negocio al grupo espafiol DISA.
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Figura 1.3. Mercado de combustibles de GLP, elaboracién propia. Fuente ANCAP.

En resumen, ANCAP participa en el mercado de GLP desde la refinacion del petréleo (o
eventualmente importacién del producto terminado), almacenamiento y distribucion primaria
y luega como envasador en GASUR y como distribuidor en DUCSA.

1.3.3. Mercado de fueloil

ANCAP produce o importa todo el fueloil (FO) consumido en Uruguay®. Las distribuidoras
DUCSA, PETROBRAS y AXION, contratan empresas transportistas y sub-distribuidoras para el
traslado del energético desde la refinerfa de La Teja hasta las instalaciones de los clientes
finales: residenciales, comerciales o industriales. La planta de almacenamiento de Paysandu es
la Gnica que actualmente cuenta con almacenamiento de fueloil desde donde el producto
también es distribuido por medio de los sellos.

Refinacion e
importacién de FO
|

[ \

\ Transportistas
tienen contratos

con los sellos

Planta de distribucién
primaria Paysandd

Figura 1.4. Mercado de fueloil, elaboracién propia. Fuente ANCAP.

En resumen, ANCAP participa en el mercado de FO desde la importacion del petrdleo,
refinacién, almacenamiento y distribucién primaria y finalmente como distribuidor en DUCSA.,

5 Considerando (nicamente la demanda interna con excepcidn de zonas francas, las que al no estar
alcanzadas por el monopolio tienen la posibilidad de importar su combustible, como es el caso de las
fabricas de celulosa Montes del Plata y UPM (que pueden importar el fueloil pero generalmente se lo

compran a ANCAP que se presenta a sus licitaciones).
9
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1.3.4. Mercado de combustible para aviacién

El Jet A1y la gasolina de aviacién son producidas en la refineria de la Teja (salvo la gasolina
aviacién grado 100 LL que es actualmente importada). ANCAP vende estos productos en dos
modalidades, mercado interno, para consumidores finales uruguayos y bunker para empresas
extranjeras (aerolineas de bandera extranjera).

ANCAP vende el producto con entrega en la refinerfa de La Teja a las empresas distribuidoras
AXION y PETROBRAS, y estas lo expenden, en competencia con ANCAP, en el aeropuerto de
Carrasco donde existe terminal de despacho. ANCAP también posee despacho de combustibles
de aviacion en la terminal de Laguna del Sauce.

Adicionalmente, los productos pueden ser despachados directamente al cliente final o a la
DINACIA desde la terminal de La Teja o desde algunas de las terminales de almacenamiento de
ANCAP en el interior del pafs (hasta alli los combustibles se transportan en diferentes
modalidades segtn la terminal). En el caso de DINACIA los combustibles llegan al cliente final a
través de los diferentes aerodromos.

En resumen, como se observa en el siguiente figura, ANCAP participa en el mercado de
combustibles de aviacion desde la importacién del petréleo, refinacién, almacenamiento,
distribucion primaria y finalmente en el expendio tanto desde |a refinerfa, como en las plantas
de distribucién primaria y las de despacho.

Transporte y distribucion

, s
. , ‘
Refinacién e “m . ",l Plantas de distribucién
/

| importacion de Jemln | Carrasco R
| yGA facié
N al - Transporte y distribucién

’ | e . | Plantas de distribucién
j | | Laguna del Sauce
’ —_— % Plantas de distribucion
Treintay Tres
: Planta de distribucién
o | i — i
Paysandd

Expendio: Aeropuertos (Carrasco y
Laguna del Sauce) o Aerddromos por
parte de la DINACIA

Figura 1.5.Mercado de combustible para aviacién, elaboracion propia. Fuente ANCAP.
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1.3.5. Mercado de combustibles marinos

En el caso de los combustibles para embarcaciones (gasoil marino” y fueloil intermedio),
ANCAP los produce y las empresas DUCSA, AXION, PETROBRAS y Cristophersen, lo distribuyen.

Refinacién e P.

importacién de FO * AP [
| intermedioy GO : Transporte y distribucion m U m CHRISTOPHERSEN
marino AXION CROUP
' A =
:f Barco de bandera |

/‘ nacional (transporte)

. P Carga en Zonas i o
“Alfa” o “Delta” \

o

/ Is
M m Carga en Puerto ey

Figura 1.6. Mercado de combustibles marinos, elaboracién propia. Fuente ANCAP.

El combustible es transportado mediante barcos de bandera nacional (actualmente existe un
unico barco autorizado por Prefectura Nacional) hasta las correspondientes embarcaciones, y
la carga se realiza Unicamente en las zonas habilitadas para el suministro de combustible en el
Rfo de la Plata. Actualmente existen dos zonas, “alfa” (frente a Montevideo) y “delta” (en
Maldonado).

Las embarcaciones también pueden adquirir combustible en los puertos, en ese caso los
distribuidores mencionados se encargan de enviarlo por camiones al puerto.

En resumen, ANCAP participa en el mercado de combustibles para embarcaciones desde la
importacion del petrdleo, refinacién, almacenamiento y distribucidn primaria y finalmente
como distribuidor a través de DUCSA.

1.3.6. Mercado de gas natural

Para la importacidn de gas natural no rige el monopolio para consumos diarios que superen los
5.000 m® en el promedio anual (art. 63 de la ley 17.292)®.

Actualmente la Unica empresa con contrato vigente de suministro en firme de gas natural
desde Argentina es ANCAP, que actla en la figura de comercializador del energético y
asimismo es quien suministra el transporte a las empresas distribuidoras en los gasoductos
gue comunican Argentina y Uruguay tanto en el Sur como en el Norte del pais.

7 Este gasoil no se mezcla con biodiésel.
8 “Todo comprador de gas natural al por mayor cuye consume promedio anual sea no inferior a 5.000
metros cubicos diarios queda habilitado a elegir su proveedor de gas natural entre los agentes
nacionales o extranjeros autorizados en el marco de los acuerdos vigentes entre la Republica v otros
paises e mportarfo sin restriccion o exigencla de especie alguna, conviniendo libremente las condiciones
de transaccidn sin tener que pagar tarifa de importacién alguna.”

11
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Como se observa en la siguiente figura, los transportistas son ANCAP y Gasoducto Cruz del Sur,
en el norte y sur respectivamente, mientras que la distribucién es realizada por las empresas
Montevideo Gas y Conecta en Montevideo y departamentos del interior respectivamente.

Transporte de gas Industria

desde Argentina .

* Distribucién de gas:
Suministro de gas Transporte: GCDS Montevideo Gas y
natural: Argentina (syr) y ANCAP (Norte] Conecta.

e S
MontevideaGais

00006000~

gas natural

Gasoducto Cruz del Sur ‘

Figura 1.7. Mercado de gas natural. Elaboracién propia (con dibujo de grupovanti.com).

En resumen, ANCAP participa en el mercado de gas natural desde la importacion, luego en el
transporte (como accionista de GCDS y como duefio y permisario del gasoducto del Litoral) y
finalmente en la distribucidn (como accionista de CONECTA).

1.3.7. Mercado de lubricantes

En el mercado de lubricantes ANCAP actua en libre competencia en la fabricacion de
lubricantes y grasas. DUCSA distribuye vy comercializa dichos productos a través de las EESS de
sello ANCAP, como se observa el siguiente esquema.

i Produccion y envasado de m
lubricantes y grafls

i
> -\
Aditivos

Venta en

-

Tk's de fdbrica Venta granel

Arribo de materias primas Bases Envasedo
/“ EESS
' —_— ) | P } i
[P T w o
Productos Terminados Re - Envasado |

DUCSA gestiona los
lubricantes ANCAP

*
DUCSA !

Figura 1.8. Mercado de lubricantes, elaboracién propia. Fuente ANCAP.
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1.3.8. Mercado de Pértland

En el mercado de Pdrtland, ANCAP participa directamente desde la prospeccion de la piedra
caliza, exploracion y explotacién de la misma, hasta la produccién e indirectamente en la
distribucién y comercializacion a través de la empresa Cementos del Plata S.A.

: Extraccién de materia prima y produccion de Distribucién y comercializacién
Portland | CEMENTOS DEL PLATA S.A
] N

\l \

Planta Paysandii: produccion,
ensacado y distribucidn

Ventas a granel

Planta Minas: produccién,
Extraccion de piedra caliza. ensacado y distribucién
Canteras de ANCAP

“, Planta Manga (Montevideo):
ensacado y distribucién

' Ventas en bolsas

Retiro por cuenta del cliente y la
entrega a través del serviclo de
entrega.

Figura 1.9. Mercado de Pdrtland, elaboracion propia. Fuenté ANCAP-.
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1.5. Descripcion de las actividades

1.5.1. Combustibles liquidos derivados del petréleo
1.5.1.1.  Importacién de petréleo crudo

Dada la localizacién geografica del pais, los mercados a los que se accede principalmente para
el suministro de crudo son EEUU y Africa (US Gulf Coast y West Africa). En 2019 el volumen
total de crudo importado fue del orden de los 16 millones de barriles (2.6 millones de m?)
adguiridos desde los mercados mencionados, especificamente los crudos Nemba desde
Angola, Qua lboe y Erha desde Nigeria y Midland desde EEUU. A continuacién se muestran los
porcentajes desde los diferentes origenes.

| |

B ANGOLA
u COLOMBIA

W ESTADOS UNIDOS
o NIGERIA

Grafico 1.1 Importacién de crudo 2019 en barriles de petréleo (bbl), elaboracién propia. Fuente DNE.

En el siguiente grafico se muestran los precios promedio y volimenes de los crudos
impartados, del afio 2019,

68,5 7,0
Gh 6.0
:32? 67,5
50 2
g 67,0 &
2 2
5 665 40 3
b o
“
5 66,0 30 &
o 655 =
G 20 2
2 650
64,5 = 10
640 — = ==l op
ANGOLA COLOMBIA  ESTADOSUNIDOS  NIGERIA

== Volumen [bbl) =@ Pracio promedio (USD/bbl)

Grafico 1.2. Precios y volimenes de importacion de crudo, elaboracidn propia. Fuente DNE, MIEM.
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Los embargues de crudo se reciben en la terminal off-shore de José Ignacio (departamento de
Maldonado), instalacidn propiedad de ANCAP conocida como “boya petrolera”, con una
frecuencia promedio de 20 dias. El tamafio promedio de las cargas es de 1 millon de barriles (1
MMbbl) par embarque (159.000 m?),

La capacidad de almacenamiento de crudo (plantas de recepcion en Terminal del Este y
refineria) esta dada por 8 tanques de 65.000 m? cada uno (3 MMbbl en total) y 4 tanques en la
refinerfa cuyo volumen total ronda los 77.000 m? (484.000 bbl).

En relacién a la compra de crudo, durante los ultimos afios ANCAP ha contratado instrumentos
de cobertura a los efectos de mitigar los riesgos asociados a la volatilidad del precio del
petrdleo mediante la utilizacién de instrumentos financieros. Estos actian come una “péliza de
seguro” (ANCAP paga prima de proteccidn ante evento extremo) y tienen la ventaja de que el
costo de la cobertura se conoce desde el inicioc de la operacién y no genera pasivos
contingentes, ya que se activa en caso de suba de precios internacionales del activo
subyacente. Por ejemplo el primero de enero de 2020 se contratd con el Banca Mundial un
instrumento financiero derivado, llamado Call Asidtica®. Estos instrumentos permiten fijar un
precio de referencia del crudo Brent sobre el cual, ante volatilidades del precio, extremas e
imprevistas, el banco absorbe dichas volatilidades, lo que se traduce en una seguridad de
precio de adquisicién del petréleo para ANCAP.

1542, Refinacién

ANCAP tiene por ley el monopolio de la refinacion, esto trae asociado la necesidad de asegurar
el abastecimiento del 100% de |la demanda interna de todos los derivados, lo que
implicitamente determina la estructura de la canasta de productos que debera producir.

Para atender la produccion, todo el petrdleo importado en Uruguay es transportado por ducto
desde José |gnacio hasta la refineria de La Teja en la bahfa de Montevideo.

El conjunto especifico de las unidades de proceso, asi como el tamafio y caracteristicas
técnicas de las mismas permiten el procesamiento de 50.000 barriles por dia de crudos
(capacidad nominal de la unidad de destilacion atmosférica) del tipo medio y liviano
(aproximadamente entre 23 y 43 grados API'®). A continuacién se presenta el promedio de |a
calidad de crudos procesada en el periodo 2010-2020 (hasta julio).

Como puede observarse en el grafico 1.3, el contenido de azufre de los crudos que se han
importado en los dltimos afios ha bajado significativamente (llamados “crudos dulces”).

9Activo Subyacente (tipo de crudo): Dated Brent (Platts). /Cantidad de barriles: 2 MM en el primer
trimestre de 2020./Precio de ejercicio (strike}: valor de referencia crudo Brent asociado a la tarifa actual,
mas un maximo de 13 USD/bbl./ Plazo de cobertura: primer trimestre de 2020, con posibilidad de
ejecucidn por tramos./ Liguidacién: mensual, trimestral,/ Total primas mds comision de la transaccion
hasta USD 6 millones.
!¢ |a densidad de crudo requerida depende del tipo de productes que se requieran producir, grados API
inferiores (crudos mas pesados) son crudos asfaltiferos, mientras que los grados APl superiores
corresponden a crudos mds livianos y consecuentemente mds caros.
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Grafico 1.3. Calidad y tipo de crudo procesado 2010-2020. Fuente: ANCAP,

Las razones son varias y se superponen, en 2013 comenz0 a bajar el limite especificado del
contenido de azufre del fueloil para generacién eléctrica (UTE), asi como para las fabricas de
celulosa, llegando al 1%. A su vez, el mercado bunker de fueloil (IFO) se fue contrayendo por
precio y logistica, sumado a la baja de demanda de este para generacion térmica (por
desmantelamiento de una de las turbinas de generacién térmica de Central Batlle y la
introduccién de generacién renovable) resultaron en la necesidad de seleccionar crudos mas
livianos que generalmente son mds dulces.

Por otra parte, con el incremento de la produccién de "shale" en EEUU (estrictamente Light
Tight Qil) la brecha entre crudos agrios y dulces, y livianos y pesados comenzd a estrecharse,
por lo que optar por crudos dulces y livianos no necesariamente era mas caro. Los crudos de
dicha procedencia comenzaron a importarse en 2018,

Por tltimo, debe considerarse que ANCAP compra la totalidad del crudo en el mercado spot
por lo que constantemente debe adaptarse a los cambios del mismo, que se desplaza cada vez
mds hacia productos limpios, lo cual resulta en mayor oferta de crudos livianos.

Continuando con la descripcion del proceso de refinacion, en relacion a la configuracién de la
refinerfa, esta es del tipo de Conversién y complejidad alta’®. Especificamente porque cuenta
con la unidad de crackeo catalitico, ademds de las unidades de hidrotratamiento y
desulfurizacién. Sin embargo, no tiene la posibilidad de convertir las fracciones mas pesadas
del crudo (aceite residual y asfalto) en productes livianos (diferencia con el grupo de refinerfas
mads complejas que agregan mayor valor a los productos, que son las de conversion profunda).

Por tanto los derivados producidos por la refinerfa de la Teja son: propano, butano, gasolinas,
querosene, diésel, fueloil y asfalto.

A continuacion se muestra la estructura de produccién de la refineria para el afio 2019,

1 Symado a lo anterior en diciembre de 2019 se comenz6 2 aplicar el IMO 2020 que limita a 0.5% de
azufre en el fueloil bunker (IFO).

2 A mayor complejidad de una refinerfa, mayor es la intensidad de las inversiones de capital de la
refinerfa y su capacidad de agregar valor al petrdleo crudo mediante:

(1) la canversién de mas fracciones de crudo pesado en productos livianos y de alto valor, y

(2) la elaboracién de productos livianos conforme las especificaciones de calidad mas estrictas (por
ejemplo, combustibles can contenido ultra bajo de azufre).
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Gréfico 1.4. Produccién de la refineria 2019 (en volumen), elaboracién propia. Fuente DNE, MIEM.

Respecto al personal asociado a este proceso, en el afio 2019 ascendié a 1386 la cantidad de
personas que trabajan en tareas relacionadas con refinacion y servicios asociados (incluyendo
medio ambiente), logistica de crudo y derivados, y comercializacién de combustibles, ubicadas
en su mayor parte en la refineria, Terminal del Este, plantas de distribucién primaria, y en
menor medida en el edificio de oficinas centrales.

A continuacion se presenta grdficamente la distribucién de dicho personal por drea de
actividad,
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Gréfico 1.5. NGmero de funcionarios por area, relacionada Unicamente a la actividad de refinacién
(Terminal del Este mas refineria de la Teja), elaboracién propia. Fuente ANCAP.
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1.5.1.3,  Distribucién primaria y comercializacién de energéticos

Una vez refinados los productos, y dependiendo del canal de comercializacion, los derivados
son transportados hacia una de las 5 plantas de distribucién primaria de ANCAP, ubicadas en
los departamentos de Montevideo (La Tablada), Paysandu, Durazno, Treinta y Tres y Colonia
(Juan Lacaze), o eventualmente hacia una planta despacho en los aeropuertos {plantas
Carrasco y Laguna del Sauce con capacidad para la expedicién de gasolina de aviacién 100
octanos y Jet A1) o al consumidor final en el caso de los diferentes tipos de fueloil.

Figura 1.11. Plantas de distribucién primaria de ANCAP, elabaracién propia. Fuente ANCAP.

Especificamente los productos Gasolina Super 95, Premium 97, Gasoil, Queroseno, Propano
Industrial v Supergds, para ser distribuidos en los departamentos de Montevideo, Canelones,
Maldonado, Rocha, San José, Florida y Lavalleja (85% de la demanda del mercado interno) se
transportan por peliducto y gasoducto desde la refinerfa a la planta de la Tablada. La
capacidad total de esta planta de almacenamiento es de 127,400 m>,

Los productos a ser distribuidos en los departamentos de Artigas, Salto, Paysandu, Rio Negro, y
la ciudad de Mercedes en Soriano, se transportan via fluvial desde la refineria hacia la planta
de Paysandu (capacidad total de almacenamiento de 26.000 m®).

Los departamentos de Durazno, Rivera, Tacuaremho, Flores y parte de Florida se abastecen
desde la planta de Durazno, que recibe el combustible por tren'?, en vagones de 30 m®. La
capacidad de almacenamiento esta dada por 13 tanques que suman un total de 4,750 m?.

La planta de Juan Lacaze se abastece por via fluvial hasta puerto Sauce y desde alli a través de
oleoducto. Tiene una capacidad de almacenamiento de 10.600 m? dada por 21 tanques.
Desde esta planta se distribuyen combustibles a los departamentos de Colonia, San José y
Soriano.

13 Actualmente, dadas las obras relacionadas a la construccién de la tercer planta de produccion de
celulosa a Instalarse en Uruguay, el transporte en vagones ha sido sustituido por camiones.
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Finalmente los departamentos de Treinta y Tres, Cerro Largo y parte de Lavalleja son
abastecidos por la planta de distribucion ubicada en el departamento de Treinta y Tres, que
posee una capacidad de almacenamiento de 4.100 m? dada por una playa de 19 tanques y
recibe el combustible por medio de vagones. Las plantas de Paysand( y Treinta y Tres también
tienen capacidad de almacenamiento de gasolina de aviacién 100 octanos.

Los departamentos que abastece cada planta se presentan en el grafico con el mismo color
que el departamento en el que la misma se ubica. Los departamentos de San José, Lavalleja y
Soriano se muestran con un asterisco y en diferente color ya que se abastecen de las plantas
de Juan lacaze y la Tablada, Durazno y Treinta y Tres, y Juan lacaze y Paysandi
respectivamente. Las “burbujas” ubicadas en cada una de las plantas representa la capacidad
de almacenamiento correspondiente.

Respecto a los diferentes tipos de fueloil, estos son abastecidos casi en su totalidad desde la
terminal de despacho ubicada en la refineria de la Teja ((inicamente la planta de Paysandt
tiene almacenamiento de fueloil medio).

La venta de combustibles y lubricantes a los canales mayorista y minorista es gestionada por la
Gerencia de Ventas de Combustible, Lubricantes y Especialidades.

Los detalles en relacion a la actividad de distribucion secundaria se presentan en informe
aparte (Tomo I1).

1.5.1.4.  Importacién y exportacién de derivados

A continuacidn, los vollimenes de las importaciones de derivados en los tiltimos 10 afios.
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Gréaficos 1.6. Volumen de las importaciones de derivados de petréleo, elaboracién propia. Fuente ﬁ\iE,
MIEM.

Los picos de importaciones efectuados en 2011 y 2017 observados en los graficos anteriores
para todos los productos, se corresponden con las paradas de la refineria para mantenimiento
de las unidades de proceso.
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Asimismo se resalta la demanda sostenida de importaciones de propano y butano requeridos
para el abastecimiento de la demanda en los meses de invierno.

En relacién a las exportaciones, en los dltimos 10 afios se registraron voldmenes minimos
exportados de gasolina y GLP (2010 y 2011 y 2012), gasoil, fueloil y solventes (2011 y 2012) y
en el resto de los afios algunas exportaciones puntuales de gasolina y solventes.

15.1.5.

Demanda de combustibles en el mercado interno y zona franca.

A continuacién se presentan las ventas en el mercado interno y zanas francas desde el afio
2009 para los diferentes productos derivados de petrdleo.
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Gréfico 1.7. Volumen de ventas de los derivados en el mercado interno y zona franca. Fuente DNE.

La referencia “otros” incluye asfaltos, queroseno, lubricantes, solventes y gasolina de aviacién.
A continuacidn se presenta la matriz de consumo de derivados de petrdleo para el afio 2019.
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Gréfico 1.8. Distribucién porcentual de las ventas de derivados de petréleo para el afio 2019 (en
volumen), elaboracion propia. Fuente DNE, MIEM.
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1.5.1.6. Calidad de los combustibles

ANCAP debe abastecer el mercade interno de combustibles asegurando los estandares de
calidad de sus productos, cumpliendo en primer lugar con las especificaciones del regulador
(URSEA), ademas de las exigencias de las autoridades ambientales (DINAMA), y de la industria
automotriz (proveedores de vehiculos) que requiere la actualizacidn constante de los
combustibles para que puedan ser utilizados por los motores sin generar problemas para los
usuarios. Esto repercutié en los dltimos afios en los costos de inversidn y operativos,
particularmente para la produccion de los combustibles con bajo azufre.

1.5.1.6.1. Contenido de azufre

El gasoil y la gasolina que produce ANCAP tienen bajo contenido de azufre (actualmente
gasolinas 30 ppm y gasoil 50 y 10 ppm). Esta calidad se alcanza mediante el proceso de
desulfurizaciéon que se aplica a estos productos luego de la refinacién del petréleo.

Alrededor del afio 2005, y en respuesta a las crecientes presiones ambientales sobre las
emisiones de combustibles en Europa y Estados Unidos que obligaban a reducir el contenido
de azufre en el gasoil a no mas de 500 ppm (siendo el objetivo a largo plazo 50 ppm) y de los
avances en la tecnologfa que repercutia en los automdviles disponibles en el mercado
(especificamente  EURO V), ANCAP comenzd a evaluar la inversién en una planta
desulfurizadora que permitiera reducir el contenido de azufre del gasoil producido, que en ese
momento tenia un contenido comprendido entre los 2.000 y 5.000 ppm. Como sucedia en
varios paises, dicha mejora en calidad tenfa la dificultad de la recuperacién de la inversidn,
dada la imposibilidad de transferir los costos directamente a los precios de venta al publico en
el corto plazo™. Finalmente la inversion fue realizada por ANCAP y fue consecuente con las
decisiones tomadas por la mayoria de los paises a nivel global, como se observa en la figura
1.12. donde se muestra el contenido de azufre del gasoil que se produce en los diferentes
lugares del mundo. Dicha inversién, que fue del orden de 360 MMUSD, permitié la produccion
de combustibles de bajo azufre, con la consecuente mejora ambiental y reduccién de los
impactos negativos tanto en la salud como en los vehiculos.

14 La dificultad del recupero de la inversién en este tipo de proyectos es una caracteristica comun en paises de bajos
a medianos ingresos con control de precios en los combustibles, segin el informe “Cleaning up the Globa! on-foad
Diésel Fleet” (CAC):

“Of the 900 billion liters of an-road diésel fuel consumed worldwide every year, thirty percent contains high levels of
sulphur. As it stands, 4.1 billion people in over 120 countries have no access or limited access to low-sulphur fuel.
And while some countries have access to low-sulfur fuels they have not implemented corresponding vehicle
emissions standards to take advantage of these cleaner fuels. An estimated 80,000 premature deaths from
transport-related air pollution occur each year in these countries. Mapping out a way to prevent these aveidable
deaths s the focus of this global strategy...”

. “Sulphur levels below 50 parts per million (ppm) (‘low-sulphur fuels’} are needed in order to avoid damage to
emission control systems in Euro 4/1V vehicles and above. Maximum sulphur levels of 10 to 15 ppm (‘ultra-low-
sulphur fuels’} are required for the most effective emissions control systems, such as diésel particulate filters, to
achieve the emission reductions necessary to meet limits set by filter-forcing standards...”

.. "Many low-and middle-income countries, especially oil producing ones, control the retail price of fuels by imposing
controls ar limits on fuel prices, effectively subsidizing fuel consumption. This interference with the market price of
fuels means that refiners may be unable to pass through the copital and eperational costs of desulfurization to
consumers. Similarly, in these price-controlled markets importers have no option to pass through higher costs of low-
sulphur fuel purchased on the market. This can make investment financially non-viable from the point of view of the
refiner”...
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Figura 1.12: “Guidance to Fuel Importing Countries for Reducing on-Road Fuel Sulphur Levels, improving
Vehicle Emission Standards”, diciembre 2018, CAC (Climate and Clean Air Coalition)*®.

15.16.2 Mezcla con agrocombustibles

La ley 18.195 fijé como ohjetivo principal “reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
en los términos del Protocolo de Kyoto de la Convencion Marce de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climdtico, aprobados por la ley 17.279, de 23 de noviembre de 2000, contribuyendo al
desarrollo sostenible del pafs”,

Asimismo dicha ley definid que “tendrd por objetive dicha produccion de agrocombustibles el
fomento de las inversiones; el desarrollo de tecnologia asociada a la utilizacion de insumos y
equipos de origen nacional; el fortalecimiento de las capacidades productivas locales,
regionales y de cardcter nacional; la participacion de pequefias y medianas empresas de origen
agricola o industrial; la generacion de empleo, especialmente en el interior del pais; el fomento
de un equilibrio entre la produccién y el cuidado del medio ambiente asociados a criterios de
ordenamiento territorial; y la seguridad del suministro energético interno” (art. 12 inc. final).

De este modo, la ley encomienda a ANCAP la mezcla de gasolina con alcohol carburante
producido en el pals con materias primas nacicnales, en una proporcion minima de 5% sobre
el volumen total de la mezcla, a partir del afio 2015. Asimismo, la ley obliga a incorporar en el
gasoil un minimo de 5% de biodiésel (B100), producido en el pais con materias primas
nacionales, sobre el volumen total de la mezcla, a partir de 2012,

En otro orden, la ley establece que “Los costos resuitantes de las incorporaciones estipuladas
en los articulos 62 y 72 serdn transferidos a tarifus, en tanto el Poder Ejecutivo.no estipule otros
mecanismos de compensacion”,
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Segun el estudio “Andlisis de Ciclo de Vida, Impactos Sacic-Econémicos y Cuantificacion
Preliminar de las Externalidades de la produccion de biocombustibles de la empresa Alcoholes
del Uruguay” *® analizando el ciclo de vida de la produccién nacional de biocombustibles, se
concluye que la misma genera beneficios tanto ambientales, por reduccién de emisiones al
sustituir el consumo de combustibles fésiles, como en relacién al desarrollo del sector
productivo con impactos econémicos y sociales.

A continuacidn se listan algunas de las conclusiones de dicho estudio publicado en 2017 por
parte de la Direccidn Nacional de Energfa del MIEM, donde se ha evaluado que:

i. las emisiones de gases de efecto invernadero evitadas (expresadas en gCO; equiv/MJ
biocombustible) a partir de su uso en reemplazo del correspondiente combustible fasil en
que se realiza su mezcla, Adicionalmente, utilizando el factor de dafio se han calculado los
beneficios externos medioambientales (expresado en S/L) que el uso de cada
biocombustible genera.

ii. elincremento neto de valor afiadido a la economia (expresado en $/L de biocombustible)

iii. el efecto externo neto sobre la generacion de empleo (incluyendo el empleo rural) en
términos de ahorros para el Estado en concepto de subsidio de desempleo (expresado en
S/L biocombustible)

iv. el beneficio externo neto total de la produccion y uso de cada biocombustible (expresado
en $/L biocombustible).

En resumen se observa lo siguiente:

Etanol Biodiésel

Cafia de azticar Cereales Mix de materias primas

(Bella Unidn) (Paysandu) (Montevideo)
Emisiones evitadas (8C0./Myacombusiitic) 55,18 33,45 58,51
Beneficlos externos medioambientales (5/1yacombustibles) 0,31 3,35 0,64
Valor aiiadido a la economia {$/)yiocombusibe) s 18,45 17,52
Efecto externo - generacion de empleo {5/ yacombustible) 1,55 2,6 2,29
Beneficio externo nete total ($/Ibiocombustible) 27,14 21,4 20,46

Figura 1.13. Resultados del informe del CIEMAT.

Asimismo, en la actualidad, se estima en 5.450 los empleos directos e indirectos involucrados
en los diferentes procesos productivos de biocombustibles®.

En contrapartida a los beneficios mencionados previstos por la ley, cabe sefalar que en la
medida que producir biocombustibles nacionales es mas costoso que producir o importar
gasoil y gasolina, incorporarlos al producto final se traduce en un mayor costo de los
combustibles.

1 “Andlisis de Ciclo de Vida, Impactos Socio-Econdmicos y Cuantificacion Preliminar de fas Externalidades
de la produccién d