Estrategias de manejo de los precios
de los hidrocarburos en el corto

y el largo plazo'

I. INTRODUCCION

El presente articulo contiene las principales con-
clusiones de un estudio realizado para Ecopetrol,
cuyo objetivo era determinar una estrategia gene-
ral de manejo de los precios de los hidrocarburos y
de su estructura, con el fin de aproximarse a los
costos de oportunidad (internacionales), teniendo
en cuenta las limitaciones macroeconémicas que
puede enfrentar ese proceso.

El estudio cubre dos grupos de temas. De una
parte, los aspectos macroecon6micos y distributivos
del manejo general de los precios de los hidrocar-
buros, los costos se presentan en la siguiente sec-
cion. De otra, los criterios y estrategias de fijacion
de precios por productos especificos, de los cuales
se ocupa la tercera seccion.

* Guillermo Perry es investigador asociado de Fedesarrollo
y Eduardo Lora es Director Ejecutivo de la misma entidad.
! Este articulo esta elaborado en una investigacién financiada
por Ecopetrol. El informe final que tiene el mismo titulo,
puede ser consultado en Fedesarrollo.

Guillermo Perry*
Eduardo Lora

El articulo contiene recomendaciones concre-
tas en materia de politica de precios de los
diferentes tipos de hidrocarburos, teniendo en
cuenta sus efectos macroeconémicos,
inflacionarios, distributivos, de eficiencia en
la asignacion de los recursos, de conservacion
del medio ambiente e incluso algunos de tipo
practico y operativo.

Il. ASPECTOS MACROECONOMICOS Y
DISTRIBUTIVOS DE LAS POLITICAS
GENERALES DE PRECIOS DE LOS
HIDROCARBUROS

A. Efectos inflacionarios de los cambios de
precios de los hidrocarburos

-El efecto de las alzas de precios de los hidrocar-

buros sobre el indice de precios al consumidor
suele ser analizado a través de su impacto directo
e indirecto en los costos de produccion de todos
los articulos que conforman la canasta de consu-
mo. Este método es incompleto, al menos por
cuatro razones:
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a. Porque no tiene en cuenta el efecto regulador
que ejercen las importaciones sobre los precios de
los bienes de produccién nacional. En ausencia de
importaciones, los aumentos de costos podrian
reflejarse enteramente en los precios, pero éste no
puede ser el caso en una economia abierta donde
pueden elevarse las importaciones cuando se en-
carecen los bienes domésticos.

b. Porque no tiene tampoco en cuenta la posibili-
dad de sustitucién de los hidrocarburos por otras
fuentes de energia en la produccién de los bienes
nacionales. En la medida en que existan posibili-
dades de sustitucién, el incremento de costos es
menor que lo que indican los calculos tradiciona-
les, los cuales se basan en coeficientes técnicos
fijos.

c. Porque no se considera la posibilidad de sustitu-
cion de los hidrocarburos por otras fuentes de
energia en el consumo final de los hogares. Como
en el caso de la produccion, el método tradicional
tampoco considera que los hogares pueden
reasignar sus demandas de energia hacia otras
fuentes cuando se encarecen los hidrocarburos.

d. Finalmente, porque no se consideran los efec-
tos de demanda agregada que puede causar el
cambio en el precio de los hidrocarburos. Un alza
de precios de estos bienes que no sea compensada
con mayor gasto pablico implica una pérdida en el
poder de compra de los hogares, que debe
traducirse en menores presiones inflacionarias en
la economia en su conjunto, probablemente a
través de reducciones en los precios de bienes
diferentes a los combustibles, tipicamente en los
precios de los alimertos, por ser los més flexibles
en toda la economia.

La omisién de estos cuatro efectos implica que los
célculos tradiciones sobreestiman el impacto
inflacionario de los aumentos de precios de los
hidrocarburos. Para este estudio se construyé un
modelo de equilibrio general, cuya estructura se
explica en detalle en el informe final entregado a
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Ecopetrol. Este modelo incorpora la totalidad de
estos efectos, corrigiendo asi los sesgos de calcu-
los anteriores.

Con base en dicho modelo se encontr6 que el alza
en el precio interno del conjunto de los derivados
del petr6leo, cuyo principal componente es la
gasolina,. s6lo genera presiones inflacionarias
cuando el gobierno compensa con mayor gasto
publico su efecto recesivo. En este caso, un aumento
del 20% en el precio de los hidrocarburos induce
un aumento de 0.7 puntos en el indice de precios
al consumidor. Pero si el gobierno mantiene
inmodificado sus niveles de gasto y permite por lo
tanto que se den los efectos recesivos del alza de
precios de los hidrocarburos (véase mas adelante),
no ocurre ningin cambio apreciable en el IPC.
Puede decirse asi que los efectos inflacionarios
que se atribuyen al alza en el precio de la gasolina
tienen lugar exclusivamente porque el gobierno
utiliza los ingresos adicionales como fuente de
financiamiento de mayor gasto.

Lo anterior no quiere decir, por supuesto, que en
ausencia del mayor gasto no se eleven algunos
precios especificos. En particular, en el estudio se
encuentra que el alza del 20% en el precio de los
derivados del petréleo (cuando no hay mayor gasto
publico) eleva en 2.6% el precio del conjunto de
los servicios de transporte de la economia. Simul-
taneamente, sin embargo, da origen a una reduc-
cién del 1.9% en el precio de los alimentos, debido
enteramente a la contraccién de la demanda. En
contraste, cuando el gobierno eleva el gasto pablico
y contrarresta los efectos recesivos de la medida,
el precio del transporte se eleva en 3% y cambian
apenas de forma despreciable los precios de los
alimentos (Cuadros 1y 2).
Puesto que el aumento en el precio interno de los
combustibles puede utilizarse como un mecanismo’
de generacién de ingresos fiscales, conviene
comparar sus efectos con la alternativa de elevar la
tarifa general del IVA para producir los mismos
ingresos adicionales. Se requeriria elevar dicha



Cuadro 1.

AUMENTO DE PRECIO DE LOS REFINADOS DEL PETROLEO. RESULTADOS
MACROECONOMICOS (variaciones porcentuales)

BASE 5% 20% 20% Sin efecto
recesivo
(A) (B) (C)
PIB 0.0 -0.2 -0.9 0.0
Consumo 0.0 -0.4 -1.7 -0.8
Exportaciones 0.0 -0.2 -0.6 -0.9
Importaciones 0.0 -0.6 2.4 -1.1
PRECIOS
IPC 0.0 0.0 -0.1 0.7
Alimentos 0.0 -0.5 -1.9 -0.3
Resto 0.0 0.0 0.3 1.0
Transporte 0.0 0.6 2.6 3.0
INGRESOS
Rurales 0.0 -0.6 2.4 -1.4
Urbanos - Decil 1 0.0 -0.5 2.1 -1.6
Urbanos - Decil 5 0.0 -0.4 -1.6 -0.9
Urbanos - Decil 10 0.0 -0.4 -1.6 -0.5
BALANCES (% del PIB)
Ahorro Externo 0.4 0.4 0.2 0.4
Ahorro Gobierno 7.7 7.9 8.2 7.8
Ahorro Privado 11.7 11.7 11.6 11.6
Inversién 19.9 19.9 20.0 19.8
RENTAS PETROLERAS
Cambio Porcentual 0.0 7.0 27.1 27.0
% del PIB 2.4 2.6 3.0 3.0

tarifa en un 14.7% (es decir, del 12% actual al
13,8% aproximadamente) para producir los mis-
mos ingresos fiscales adicionales que un alza del
20% en el precio de los hidrocarburos. Bajo el
supuesto de que se aumente el gasto pablico, el
aumento en el IPC serfa ahora de 0.4 puntos, frente
a 0.7 puntos en el caso en que se eleva el precio de
los combustibles. El IVA es asi menos inflacionario
que el aumento de precios de los combustibles (y
alcanza a reducir en 0.4 puntos el IPC cuando no
se eleva el gasto publico, cosa que practicamente
no ocurre cuando se elevan los precios de los
hidrocarburos). Por otro lado, como es de esperarse,
el aumento del IVA no afecta de manera aprecia-
ble el precio del transporte (Cuadro 3).

Los impactos inflacionarios discutidos no tienen
en cuenta sin embargo el efecto sobre expectativas
que puede tener el alza de los precios de los
hidrocarburos, a través del cual pueden originarse
alzas de otros precios, en particular de los alimen-
tos. Sin embargo, los resultados de estas simula-
ciones indican que tales alzas por expectativas
resultarfan insostenibles macroeconémicamente,
y por lo tanto tenderian a ser revertidas en el
tiempo, a menos que sean validadas por un mayor
gasto publico o por ajustes en uno o varios de los
precios bésicos de la economia, tipicamente la
tasa de cambio, los salarios o los precios de los
servicios publicos. En la medida en que las practicas
de indexacién conduzcan a ajustes més frecuentes
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Cuadro 2. AUMENTO DE PRECIO DE LOS REFINADOS DEL PETROLEO.
RESULTADOS SECTORIALES (variaciones porcentuales)

(B) (©
Produccioén precios Produccioén precios
Alimentos Agricolas 0.0 -2.5 0.0 -0.3
Resto de Agric.no cafeteros 0.0 -3.0 0.0 -0.9
Café -0.3 0.0 0.0 0.0
Petréleo 0.0 0.0 0.0 0.0
Gas Natural 6.5 0.0 a1 0.0
Carbén 0.9 0.0 1.0 0.0
Refinados 0.0 20.0 0.0 20.0
Resto Mineria 0.0 0.0 0.0 0.1
Alimentos Manufacturados -0.4 -1.8 -0.2 -0.3
Bienes de Consumo -1.2 -0.4 -0.5 0.3
Bienes Intermedios -1.5 0.5 -0.7 0.8
Bienes Metalmecénicos -0.6 0.0 -0.3 0.2
Construccién 0.0 -0.3 0.1 0.2
Comercio -1.8 0.0 -0.8 0.8
Transporte -2.1 2.6 -1.5 3.0
Resto de Servicios -1.2 -0.3 -0.3 0.3
Servicios Personales -0.8 -1.3 -0.4 -0.4
Servicio Doméstico -0.1 -1.9 -0.7 -0.7
Alquiler de Vivienda -2.0 -0.3 0.3 0.3
Servicios del Gobierno 0.0 0.0 0.0 0.0

de estos precios, més factible ser4 la validacién de
las alzas iniciales generadas por expectativas, que
de otra forma serfan a la larga insostenibles. Como
es sabido, la frecuencia de las ajustes de precios
tiende a ser mayor entre mayor sea la inflacién y
cuando su tendencia es ascendente. Por consi-
guiente, es imprudente propiciar ajustes reales de
los precios de los hidrocarburos en coyunturas de
inflacion alta o creciente. Es esencial, ademads, que
cuando se efectien los ajustes el gobierno mantenga
la disciplina fiscal y evite transmitir a otros precios
bajo su control las alzas iniciales que pueden
darse en algunos precios por razones de expecta-
tivas. En particular debe evitar que los ajustes de la
tasa de cambio o de las tarifas de servicios pabli-
cos se indexen con respecto a la inflacién observada
de corto plazo cuando se produzcan los ajustes de
precios de los hidrocarburos. Los patrones de
indexacion del tipo de cambio y las tarifas deben
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basarse en las tendencias de mediano plazo de la
inflacion, no en las variaciones observadas mes a
mes del IPC.

B. Efectos sobre laactividad econdmicadelos
cambios de precios de los hidrocarburos

Los aumentos de precios de los hidrocarburos in-
ducen disminuciones en el ritmo de actividad eco-
némica, a menos que sean compensados con au-
mentos en el gasto publico. La razén se encuentra
en que tales aumentos implican una transferencia
de capacidad de gasto del sector privado hacia el
sector publico. En el estudio se concluye que un
aumento del 20% en el precio de los hidrocarbu-
ros reduce en cerca de un punto el ritmo de creci-'
miento econémico, y en 1.7 puntos el ritmo de
crecimiento del consumo privado. Las caidas de
produccién son notorias en los bienes de indus-



Cuadro3. AUMENTOENIVAEQUIVALENTE AAUMENTODE PRECIODE GASOLINA.RESULTADOS
MACROECONOMICOS (variaciones porcentuales)

IVA vs. AUMENTO P.REFINADOS 20% sin
efecto
BASE 5% 20% recesivo
(A) (B) (%)
PIB 0.0 -0.2 -0.8 0.1
Consumo 0.0 -0.4 -1.4 -0.5
Exportaciones 0.0 0.0 0.0 -0.2
Importaciones 0.0 -0.3 -1.1 0.2
PRECIOS
IPC 0.0 -0.1 -0.4 0.4
Alimentos 0.0 -0.5 -1.8 -0.1
Resto 0.0 -0.02 -0.1 0.6
Transporte 0.0 -0.08 -0.3 0.2
INGRESOS
Rurales 0.0 -0.5 -2.0 -1.0
Urbanos - Decil 1 0.0 -0.3 -1.2 -0.7
Urbanos - Decil 5 0.0 -0.3 -1.3 -0.6
Urbanos - Decil 10 0.0 -0.3 -1.3 -0.2
BALANCES (% del PIB)
Ahorro Externo 0.4 0.4 0.3 0.4
Ahorro del Gobierno 7.7 7.9 8.2 7.8
Ahorro Privado 117 11.7 11.6 11.6
Inversion 19.9 19.9 20.0 19.8
RENTAS PETROLERAS
Cambio Porcentual 0.0 0.4 1.7 1.4
% PIB 2.4 2.4 2.4 2.4

triales intermedios y de consumo liviano (1.5 y
1.2%, respectivamente), en los servicios de trans-
porte (2.1%), el comercio (1.8%) y el resto de
servicios (1.2%). Unicamente se presentan au-
mentos de produccién en los sectores productores
de sustitutos de los derivados del petréleo, como
son el carbén (0.9%) y el gas natural (6.5%), que
pasan a ser utilizados en forma mads intensiva por
los sectores productivos (Véase Cuadro 2).

En comparacién con el aumento de precios de
los hidrocarburos, los ajustes del IVA son apenas
ligeramente menos recesivos (0.8% de caida del

PIB, frente al 0.9%), aunque afectan mas severa-
mente a la industria de bienes de consumo liviano
(-2.8%).

C. Efectos distributivos de los cambios de
precios de los hidrocarburos

Como ocurre con los andlisis tradicionales que
evaltan los efectos inflacionarios de las alzas de
precios de los combustibles, en materia distributiva
también tiende a mirarse usualmente s6lo un as-
pecto del problema, como es la importancia del
gasto en combustibles y transporte de los distintos
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estratos de ingreso. Sin embargo, este tipo de ané-
lisis es incompleto porque no considera los cam-
bios en otros precios, en particular los alimentos, y
porque tampoco tiene en cuenta lo que ocurre con
los ingresos de las familias al cambiar los niveles y
composicién del empleo por efecto de la medida.
El modelo construido en este estudio permite tener
en cuenta en forma integrada todos estos efectos
para evaluar la incidencia distributiva total de las
politicas de precios de los hidrocarburos.

Los aumentos de precios de los combustibles tien-
den a tener efectos mas severos sobre el ingreso
real de las clases més bajas (urbanas) por dos
razones:

a. Porque es mayor el peso relativo que tiene el
gasto en transporte y combustibles en la canasta
de consumo de los pobres. Por ejemplo, para el
decil més pobre, el gasto en refinados de petr6leo
representa el 3.6% de sus gastos de consumo y el
gasto en transporte el 17.7%. En contraste, para el
decil 5, esos porcentajes son 0.9y 13.7% y para el
decil 10 1.8% y 6.7%.

b. Porque sus ingresos son mas vulnerables a los
cambios en la actividad econ6émica, debido a que
son en mayor medida de origen informal.

De acuerdo con los resultados del estudio, el au-
mento del 20% en el precio de los derivados del
petr6leo reduce en 2.1% el ingreso real del decil
mas bajo de ingresos urbanos, en 1.6% el ingreso
del decil 5 y en una proporcién semejante el
ingreso del decil urbano més alto.

Estos resultados indican que los ajustes de precios
de los hidrocarburos pueden generar resistencia
social y que tiene sustento la opini6n generalizada
segln la cual estos ajustes afectan mas severamen-
te a los pobres (aunque no en magnitud muy
pronunciada). Esto no justifica, sin embargo, el
mantenimiento de subsidios generalizados a los
precios de los hidrocarburos ya que, no obstante
estos resultados, tales subsidios son totalmente
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regresivos. La razon es, sencillamente, que el grue-
so del consumo directo e indirecto de hidrocarburos
lo realizan las clases altas, aunque represente para
ellas un porcentaje menor de su gasto total. En
efecto, el decil de ingreso urbano més alto consu-
me el 40% de los productos refinados del petréleo
destinado a las familias urbanas. En contraste, los
cinco deciles urbanos més pobres —la mitad de la
poblacién urbana— consumen en total apenas el
18.5%. Visto de otra forma, el consumo por hogar
de productos refinados del petr6leo en el decil més
rico es aproximadamente 11 veces el de las clases
bajas (hasta el decil 5).

Por consiguiente, la eliminacién del subsidio ge-
neralizado puede generar recursos adicionales al
Estado, que pueden servir para financiar con cre-
ces subsidios directos focalizados en las clases de
ingreso mas bajos con el objeto de compensarlas
por la pérdida sufrida por el aumento en los pre-
cios de los hidrocarburos. Una politica de desmonte
de los subsidios de los precios de los hidrocarbu-
ros debe tener en cuenta estas consideraciones y
debe ser presentada publicamente junto con un
programa de subsidios directos focalizados (por
ejemplo, para gastos en vivienda, salud o educa-
cion, del tipo de los propuestos en el actual Plan
de Desarrollo).

En comparacién con los ajustes de precios de los
hidrocarburos, los aumentos en las tasas del IVA
son preferibles desde el punto de vista distributivo,
ya que afectan en forma mas homogénea a todos
los estratos de ingreso urbano.

lll. NIVEL Y ESTRUCTURA DE LOS PRECIOS E
IMPUESTOS POR PRODUCTOS.
METAS Y ESTRATEGIA DE AJUSTE

A. Precios antes de impuestos

1. Productos de la refinacion

La meta a mediano plazo debe ser la de liberar los
precios de los productos de la refinacién del petr6-



leo. Este objetivo se justifica y facilita en tanto se
trata de bienes comerciables internacionalmente y
en cuanto, en principio, no existen razones que
justifiquen la presencia a largo plazo de monopo-
lios estatales o privados en las actividades de
refinacion y distribucién. En estas condiciones se
puede esperar que la operacién de un mercado
competitivo genere precios “eficientes”, que refle-
jen apropiadamente los costos de oportunidad de
los distintos productos y, en consecuencia, que
conduzcan a una correcta asignacion de recursos
en la economia. Solamente en lo que hace al
transporte por poliductos se presentan condicio-
nes que justifican el monopolio o la regulacién
estatal y que, por tanto, exigen la fijacién adminis-
trativa del precio de este servicio en forma per-
manente.

El caso del gas natural (como el de la energia
eléctrica) presenta caracteristicas diferentes que
hacen conveniente la fijacién administrativa o la
regulacién de sus precios en todas las etapas del
proceso, como se indica mas adelante.

Los costos de oportunidad de los productos de la
refinacién del petr6leo, que deben constituir las
metas de la fijacion administrativa de los precios,
mientras ésta exista, son los siguientes:

a) Precio al productor:

i) Productos importados: precios CIF de importa-
cibn maés costos de transporte del puerto de im-
portacién a la planta de abasto.

ii) Productos exportados: precios FOB de exporta-
cién menos costos de transporte de la refineria al
puerto de exportacién més costos de transporte de
la refineria a planta de abasto.

b) Precio al consumidor:

Precios al productor, més costos marginales de
distribucién (incluyendo costos de transporte de
planta de abasto a los centros de consumo), més
impuestos indirectos.

Conviene sefialar que éstos son precisamente los
precios que se establecerian en un mercado libre
con competencia perfecta.

Los Graficos 1A a 1F comparan la evolucién de
los precios oficiales con sus costos de oportunidad.
Se observa cémo el precio al productor de las
gasolinas, el Diesel y el GLP ha estado siempre por
debajo.de sus costos de oportunidad. No sucede lo
mismo con el Kerosene y el Combustoleo.

Los Cuadros 4 y 5 comparan los precios vigentes
em 1991 en distintos paises. Como se observa,
Colombia presenta los precios mas bajos (al pro-
ductor y al consumidor) después de Arabia Saudita,
Venezuela y Ecuador.

Los precios en planta de abasto, como los
precios de venta de los mayoristas a los mi-
noristas y los precios de venta al pablico en las
distintas localidades, deberian reflejar de la
mejor manera posible las diferencias en costos
marginales de transporte y distribucién de los
productos. La correcta estimacién de los cos-
tos de transporte y distribucién resulta impor-
tante, en consecuencia, no solamente para
determinar el nivel general de los precios,
sino, ante todo, su estructura territorial.

A este fin, se hace necesario modificar la actual
estructura contable de Ecopetrol que exagera el
margen de transporte y manejo y subestima el
precio ex-refineria. Asimismo, en tanto se liberen
los precios al distribuidor, resulta prioritario un
mayor conocimiento de los costos incrementales
de distribucion. En particular, se recomienda la
ejecucion de un estudio que compare la estructura
de costos y margenes de distribucién en Colombia
y otros paises.

Lo anterior no obsta para que se apliquen algunos
subsidios explicitos y especificos a los combus-
tibles que se transporten a zonas aisladas, con el
objeto de evitar un costo excesivamente alto en
ellas, fundamentalmente por razones de equidad
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Cuadro 4. PRECIOS E IMPUESTOS AL CONSUMO FINAL DE LA GASOLINA REGULAR EN
DIFERENTES PAISES (US$/Galén)

Precio Precio Orden Impuesto como Orden
Pais antes de al Impuesto segun  porcentaje del segun
impuestos consumo impuesto precio al porcentajes
final consumidor (%)

ltalia 1.06 4.20 3.14 1 74.76 1
Holanda 1.22 3.70 2.48 2 67.03 5
Finlandia 1.62 3.66 2.04 6 55.74 15
Japén 1.93 3.40 1.47 15 43.24 24
Irlanda 1.23 3.39 2.16 5 63.72 V4
Portugal 1.04 3.32 2.28 3 68.67 3
Hungria 1.20 3.21 2.01 7 62.62 10
Francia 0.95 3.20 2.25 4 70.31 2
Bélgica 1.10 2.96 1.86 9 62.84 9
Reino Unido 1.09 2.91 1.82 10 62.54 11
Uruguay 2.91 2.91

Dinamarca 1.05 2.86 1.81 11 63.29 8
Espana 0.92 2.85 1.93 8 67.72 4
Austria 1.26 2.79 1.53 14 54.84 16
Alemania 1.01 2.60 1.59 13 61.15 12
Grecia 0.86 2.50 1.64 12 65.60 6
Luxemburgo 1.19 2.34 1.15 17 49.15 19
Brasil 1.62 2.16 0.54 26 25.00 30
Guatemala 1.91 2.15 0.24 31 11.16 34
Paraguay 2.08 2.08

Argentina 0.89 2.08 1.19 16 57.21 13
Nueva Zelandia 1.10 2.01 0.91 22 45.27 22
Nicaragua 1.03 2.00 0.97 20 48.50 20
Curazao/N.Antillas 0.98 1.98 1.00 19 50.51 18
Costa Rica 1.91 1.91

Bonaire/N.Antillas 0.93 1.89 0.96 21 50.79 17
Canada 1.01 1.84 0.83 24 45.11 23
Republica Dominicana 1.80 1.80

Peru 0.78 1.80 1.02 18 56.67 14
Panama 0.95 1.78 0.83 23 46.63 21
Sur Africa 1.28 1.75 0.47 28 26.86 29
El Salvador 1.52 1.52

Honduras 1.41 1.49 0.08 34 5.37 36
Chile 0.90 1.44 0.54 25 37.50 26
Trinidad y Tobago 0.81 1.31 0.50 27 38.17 25
Puerto Rico 0.94 1.22 0.28 30 22.95 31
U.S.A. 0.84 1.17 0.33 29 28.21 28
México 0.77 0.89 0.12 33 13.48 33
Colombia 0.42 0.63 0.21 32 33.33 27
Ecuador 0.21 0.23 0.02 36 8.70 35
Venezuela 0.17 0.21 0.04 35 19.05 32

Fuente: "Energy Détente", Volumen XII, Numero 15. Agosto 31, 1991.
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Cuadro 5. PRECIOS INTERNOS DE LOS COMBUSTIBLES EN ALGUNOS PAISES DE AMERICA
LATINA. Precios a Marzo de 1991. Indice: Gasolina Extra - 1.00'

Gasolina Gasolina Gas Oil GLP Fuel Kerosene
Regular Extra (Diesel) Qil
Argentina 1.00 1.23 0.56 0.36 0.28 0.49
Barbados - 1.00 0.87 1.00 0.26 0.44
Bolivia 1.00 1.44 0.80 0.40 0.77 0.53
Brasil 1.00 - 0.51 0.28 0.29 0.59
Colombia 1.00 1.25 1.00 0.62 0.56 1.00
Costa Rica 1.00 1.05 0.78 0.73 0.39 0.75
Cuba 1.00 1.19 0.25 0.50 0.23 0.31
Chile 1.00 1.07 0.96 0.87 0.40 0.87
Ecuador 1.00 1.36 0.95 0.31 - 0.12
El Salvador 1.00 1.19 0.49 0.52 0.41 0.59
Grenada - 1.00 0.94 1.13 1.10 0.72
Guatemala 1.00 1.07 0.67 0.42 0.38 0.95
Guyana - 1.00 1.00 1.07 0.54 0.34
Haiti - 1.00 0.67 0.58 0.27 0.62
Honduras 1.00 1.17 0.90 0.56 0.63 0.40
Jamaica - 1.00 0.85 1.01 0.33 0.49
México 1.00 1.41 0.80 0.32 0.32 0.80
Nicaragua 1.00 - 0.65 0.45 0.33 0.65
Panama 1.00 1.04 0.61 0.20 0.25 0.54
Paraguay 1.00 1.11 0.66 0.58 0.36 0.72
Perd 1.00 1.36 0.61 0.54 0.45 0.53
Rep.Dominicana 1.00 1.10 0.69 0.16 0.40 0.90
Suriname - 1.00 0.73 0.71 0.12 0.64
Trinidad y Tobago 1.00 1.02 0.61 0.71 - 0.61
Uruguay 1.00 1.08 0.56 0.53 0.31 0.47
Venezuela 1.00 1.08 0.75 1.13 0.71 0.67

' Para los paises para los cuales no existen datos del precio de la gasolina regular se toma como indice el precio de

la gasolina extra.

Fuente: "Sistema de Informacion Energética". OLADE. 1991. Calculos del autor.

y, en algunos instancias, de desarrollo regional
fronterizo. En algunas localidades fronterizas, sin
embargo, resultaria més econémico importar los
productos de los paises vecinos.

2. Gas natural

En el caso del gas natural, los precios al consumi-
dor (antes de impuestos) deben seguir una trayec-
toria tal que cubra en todo momento los costos de
extraccion (e importacion, si es del caso), transpor-
te y distribucién, mas un costo de oportunidad de
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la reserva. Este Gltimo debe aumentar de manera
exponencial en pesos constantes, con la tasa de
descuento social, de tal manera que el precio al
consumidor (antes de impuestos) se iguale con el
precio equivalente (en términos de energia Gtil) del
sustituto apropiado en la época en que se prevea
que la produccién méxima de las reservas disponi-
bles y esperadas (mas las importaciones maximas
posibles) no sera suficiente para atender la totali-
dad de la demanda por gas natural a un precio
inferior. Esta es la denominada “regla” o “princi-
pio” de Hotelling.



La estimacion de esta trayectoria 6ptima de los
precios conlleva complejos problemas
metodolégicos que se discuten en el informe
final. Su determinacién enfrenta hoy dificul-
tades especiales asociadas con la incertidum-
bre con respecto al monto y al costo de las
reservas disponibles en Cusiana, a la cuantia
maximay al precio de eventuales importaciones
procedentes de Venezuela y a la demanda
futura para usos de energia eléctrica.

En cuanto a los usos en generaciéon de energia
eléctrica se concluye que:

i) Dada la disponibilidad de una nueva tecnologia
eficiente de generacién de energia eléctrica a par-
tir de gas natural, mediante turbinas de ciclo com-
binado, el plan 6ptimo de expansién de genera-
cién en el sector eléctrico deberia contener una
cantidad apreciable de nueva capacidad de gene-
raciéon a gas. En estas condiciones, las proyeccio-
nes de demanda por gas natural crecerdn con
mayor rapidez y, en consecuencia, lo mismo su-
cederd con sus costos de oportunidad. La trayecto-
ria de los precios deseados seria igual a aquella
trayectoria que, siguiendo el principio de Hotelling,
haga indiferente instalar més plantas con turbinas
de ciclo combinado, a partir de un determinado
afo, frente a otros proyectos econémicos de ex-
pansién del sistema eléctrico.

En estas condiciones se hara conveniente sustituir,
en un futuro no muy lejano, el gas utilizado en
plantas térmicas mas convencionales e ineficientes.
Para que tal cosa ocurra-serd necesario eliminar
los subsidios actuales o trasladarlos al uso de com-
bustibles alternos, como el carb6n, si la situacion
financiera de Corelca asf lo exige.

ii) La construccién de plantas de ciclo com-
binado exige disponer de un suministro
confiable de gas natural con una trayectoria de
precios relativamente conocida, especialmente
si las lleva a cabo el sector privado. Dado que
la trayectoria 6ptima de los precios de gas

implica un crecimiento en términos reales con
el tiempo, los contratos de suministro deberian
prever una cldusula de esta naturaleza. De no
procederse en esta forma, quienes suscriban
los primeros contratos se asegurarian un su-
ministro a precios que a la larga resultaran
subsidiados frente a los costos de oportunidad
del gas. En adicién, posiblemente se generarfa
una inversion en produccion de electricidad a
gas superior a la que seria deseable desde el
punto de vista de la economia en su conjunto.

3. Crudos pesados

Los crudos pesados se pueden exportar o refi-
nar; sinembargo, si ninguna de estas dos op-
ciones resulta rentable, se deben tratar como
productos no comercializables, en forma similar
al gas natural.

En consecuencia, el precio al productor debe ser
igual al valor mayor de las siguientes tres cifras:

i) El precio FOB de exportacién menos el costo de
transporte del campo al puerto de exportacion;

i) El costo de oportunidad de los productos que se
obtendrian de su refinacién, menos el costo de
refinacion, menos el costo de transporte del cam-
po a la refineria;

iii) El costo de extraccién mas un costo de agota-
miento de la reserva calculado en forma similar a
lo indicado en el caso del gas natural.

Los precios al consumidor deberfan ser igua-
les al precio al productor, estimado de esta
forma, mads los costos de transporte del campo
al centro de consumo, mds impuestos indi-
rectos.

Los estimativos muy preliminares realizados para
el estudio demuestran la necesidad de proceder a
un estudio detallado de este tema, como se indica
adelante.
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B. Impuestos

1. Impuestos a los combustibles del sector
transporte

Para una correcta asignacién de recursos en la
economfa, los usuarios del sistema vial de transporte
deben pagar impuestos que cubran aproximada-
mente los siguientes costos incrementales:

i) Los costos de mantenimiento del sistema vial
ocasionados por el tréfico automotor. Estos costos
de mantenimiento deben ser calculados de ma-
nera tal que permitan que las carreteras se con-
serven en su estado inicial; de los contrario, si
hay un gasto sub6ptimo de mantenimiento, el tra-
fico de cada automotor causaria costos a los de-
mas usuarios en razén del deterioro que sufririan
las vias.

ii) Costos asociados con la congestion.

iii) Costos asociados con la contaminacién produ-
cida por los automotores.

iv) Costos asociados con el riesgo de accidentes.

En el dltimo caso, la forma 6ptima de resolver el
problema es a través de un seguro minimo obliga-
torio, como se ha instituido ya en el pafs.

En algunos casos especificos (autopistas interurba-
nas y circunvalares de alta velocidad, y con pocas
entradas y salidas) el mejor instrumento para cobrar
tanto los costos de mantenimiento como los costos
de congestion son los peajes.

Para los demas costos de congestion -especial-
mente urbana- lo més apropiado son los impuestos
o licencias diferenciales para transitar por é4reas
especiales (centros de las ciudades) y los impues-
tos al parqueo.

Para cubrir los costos de mantenimiento del resto
del sistema vial, algunos especialistas han propuesto
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una licencia o impuesto de rodamiento proporcio-
nal al kilometraje transitado por cada vehiculo
durante el periodo, con tasas diferenciales segin
su peso. No obstante, ante la dificultad de controlar
las lecturas de kilometraje recorrido, las licencias
o impuestos de rodamiento en la préctica cobran
sumas fijas que varian con el tipo de vehiculo (en
general, segin peso y valor o edad) pero no con su
utilizacion real.

En consecuencia, el instrumento més apropiado
en la préctica para cubrir los costos generales de
mantenimiento del sistema vial son los impuestos
a los combustibles, que son autométicamente pro-
porcionales al uso del vehiculo y, de manera
aproximada, a su peso, ya que los vehiculos mas
pesados requieren un mayor uso de combustibles
por kilémetro recorrido. Sinembargo, comoquiera
que la relacién de dafo a peso es mucho mayor
que la de uso de combustibles a peso, conviene de
todas maneras complementar los impuestos a los
combustibles con licencias o impuestos de
rodamiento diferenciadas segun el peso de los
vehiculos y, como se indica més abajo, con algu-
nas otras caracteristicas de los vehiculos que de-
terminan su capacidad contaminante.

La suma de ingresos de peaje e impuesto a los
combustibles lleg6 a los 210.000 millones de pe-
sos en 1990 (estimado de 270.000 millones de
pesos en 1991), cifra que supera los gastos de
mantenimiento ejecutados en ese afio, pero que
tendria que incrementarse en un 26% en términos
reales para ser equivalente a estimativos muy pre-
liminares del nivel éptimo de gastos de manteni-
miento. El aumento real en el valor del impuesto a
los combustibles se situaria entre 26% y 33%,
segin que el incremento requerido provenga de
ambas fuentes, en proporcién a su participacion
actual, o en su totalidad de aumentos en los im-
puestos a los combustibles. Si los precios al pro-
ductor se elevan al nivel de sus costos de oportu-
nidad y la tasa de impuestos se mantiene, el valor
real de éstos superaria lo requerido por concepto
de gastos “6ptimos” de mantenimiento del sistema



vial. Este tema exige estudios cuantitativos més
detallados.

Para reflejar bien los costos incrementales de
mantenimiento, el impuesto a los combustibles
deberfa ser directamente proporcional a la efi-
ciencia (medida en términos de kilémetros reco-
rridos por gal6n) de los distintos combustibles y
del tipo de vehiculo que tienda a utilizarlos en
forma predominante. Lo dltimo exigiria
gravamenes diferenciales a nivel de minorista, lo
que no es recomendable desde el punto de vista
administrativo.

En cuanto a lo primero, ello exigiria gravar en mayor
medida el diesel y el gas natural comprimido que la
gasolina. Sin embargo, la emisién de contaminan-
tes es, por lo general, inversamente proporcional a
la eficiencia del combustible. Ademas, la mayor
eficiencia del diesel conduciria a un ahorro global
del gasto deméstico en energéticos. Por lo tanto, no
se recomienda que el impuesto a los combustibles
diferencie segin su eficiencia relativa.

No obstante, se deberia imponer una sobretasa
adicional al diesel y a la gasolina frente al gas
natural comprimido, por su mayor emisi6n de
otros contaminantes.

Lo anterior sugeriria, en conclusién, impuestos
similares por galén para la gasolina y el diesel e
inferiores para el gas natural comprimido. No obs-
tante, existen dos dificultades précticas para apli-
car esta receta. La primera estriba en que el diesel
0 ACPM es también utilizado en otros sectores.
Cobrar un impuesto por costos de utilizacién de
las vias a combustibles utilizados por la agricultu-
ra, la industria o |la generacién eléctrica, resulta no
solamente inequitativo, sino que genera una
distorsién en la asignacion de recursos en €éstos
altimos sectores. La segunda dificultad consiste en
que, si ladiferencia de precios lo justifica, el diesel
puede ser mezclado con kerosene, producto al
que por ningdn motivo se deberia gravar con un
impuesto vial.

Si no existe una forma viable de controlar el uso y
gravar diferencialmente a los combustibles utiliza-
dos en el sector transporte y en otros sectores (caso
del diesel o ACPM), o de controlar la desviacion
de kerosene hacia el sector transporte, se hace
necesario efectuar un compromiso entre lo deseable
y lo practicable.

Una posibilidad seria la de, en un extremo, cobrar
a la gasolina los costos plenos que ocasiona la
utilizacién de vehiculos en el sistema vial y, en el
otro, no cobrar ningin impuesto al kerosene que
es utilizado por grupos pobres en el sector rural. El
precio del diesel para el transporte y otros usos
tendria que ocupar un lugar intermedio, segiin qué
tan dificil resulte evitar la desviacién de uno a otro
uso y las sustituciones no deseadas por otros pro-
ductos. El impuesto al gas natural comprimido,
habria que fijarlo por debajo del correspondiente
al diesel para transporte, para no incentivar una
sustitucion indeseada que favorezca al diesel frente
al gas natural comprimido.

En Colombia, a diferencia de otros paises; (Cua-
dros 4, 5 y 6) el precio del consumidor se ha
igualado para la gasolina, el diesel y el kerosene.
Esa estructura debe revisarse.

Los impuestos a los combustibles no son un
instrumento apropiado para cobrar los costos de
expansion del sistema vial. Los impuestos orien-
tados a controlar la congestion, los impuestos
de rodamiento y a la venta de vehiculos y las
contribuciones de valorizacién constituirian
mecanismos mds idéneos en caso de que se con-
sidere necesario o conveniente que los beneficia-
rios directos paguen los costos de inversion en
carreteras.

2. Impuestos por contaminacion.
Los precios a los combustibles pueden ser un ele-
mento importante de una politica de control de

la contaminacién, pero deben complementarse
con otros, a saber: regulaciones que exijan la uti-
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Cuadro 6. PRECIOS E IMPUESTOS AL CONSUMO FINAL DEL DIESEL No. 2 EN DIFERENTES
PAISES (US$/Gal6n)

Precio Precio Orden Impuesto como Orden
Pais antes de al consumo Impuesto segun porcen.del precio segun
impuestos final impuesto al consumidor porcentajes

ltalia 0.89 3.14 2.25 1 71.66 1
Irlanda 1.20 2.98 1.78 2 59.73 6
Suecia 1.20 2.83 1.63 4 57.60 8
Reino Unido 0.96 2.72 1.76 3 64.71 2
Finlandia 1.26 2.65 1.39 8 52.45 14
Austria 1.1 2.52 1.41 7 55.95 13
Portugal 0.92 2.44 1.52 5 62.30 4
Dinamarca 0.96 2.41 1.45 6 60.17 5
Bélgica 1.03 2.39 1.36 9 56.90 11
Espana 0.95 2.28 1.33 11 58.33 7
Hungria 1.28 2.24 0.96 15 42.86 17
Holanda 0.95 2.21 1.26 12 57.01 10
Francia 0.81 2.16 1.35 10 62.50 3
Alemania 0.91 2.1 1.20 13 56.87 12
Japdn 1.41 2.08 0.67 18 32.21 21
Canada 1.14 1.81 0.67 19 37.02 20
Suriname 1.12 1.80 0.68 17 37.78 19
Sur Africa 1.31 1.78 0.47 22 26.40 26
Uruguay 1.65 1.65

Luxemburgo 0.96 1.62 0.66 20 40.74 18
Costa Rica 1.50 1.50

Guatemala 1.27 1.43 0.16 31 11.19 34
Grenada 1.08 1.43 0.35 27 24.48 29
Honduras 1.30 1.38 0.08 36 5.80 38
Nueva Zelandia 1.21 1.37 0.16 32 11.68 33
Chile 0.91 1.29 0.38 23 29.46 24
Grecia 0.91 1.29 0.38 25 29.46 25
Republica Dominicana 1.23 1.23

US.A. 0.84 1.22 0.38 24 31.15 23
Puerto Rico 1.14 1.22 0.08 37 6.56 37
Nicaragua 1.05 1.20 0.15 33 12.50 32
Panamé 0.90 1.15 0.25 29 21.74 30
Argentina 0.78 1.14 0.36 26 31.58 22
Brasil 0.82 1.09 0.27 28 24.77 28
Perl 0.41 0.96 0.55 21 57.29 9
El Salvador 0.91 0.91

Trinidad y Tobago 0.73 0.82 0.09 35 10.98 35
México 0.62 0.71 0.09 34 12.68 31
Curazao/N.Antillas 0.68 0.68

Bonaire/N.Antillas 0.68 0.68

Colombia 0.47 0.63 0.16 30 25.40 27
Ecuador 0.35 0.38 0.03 38 7.89 36
Venezuela 0.17 0.17 0.00 39 0.00 39

Fuente: "Energy Détente". Volumen XII. Numero 15. Agosto 31, 1991.
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lizacion de convertidores cataliticos en carros
nuevos o anteriores a una determinada fecha para
permitir su circulacién; licencias o impuestos de
rodamiento diferenciales por la capacidad conta-
minante de los diferentes tipos de vehiculos (re-
cuérdese que también deben ser diferenciales por
peso para cobrar los costos de uso del sistema
vial).

En el caso de las fuentes fijas, por el contrario,
posiblemente resulte més eficiente un sistema de
permisos negociables o de impuestos directos a las
emisiones, que uno de impuestos a los energéticos.

Sinembargo, si se usan estos tltimos para los auto-
motores y no para las fuentes fijas pueden presen-
tarse problemas con aquellos energéticos que
pueden ser utilizados por unos y otros (v. gr. el
diesel o ACPM), al igual de lo que sucede con los

impuestos vinculados con los costos de manteni-
miento.

En todo caso, para el sector residencial, industrial
y de generacion de energia eléctrica se haria nece-
sario establecerlos sobre todos los energéticos. El
andlisis del capitulo Il del Informe Final permite
establecer cuédles energéticos deberian ser grava-
dos con tasas mayores 0 menores de contamina-
cién (Cuadros 7 y 8). Sinembargo, de lo expuesto
resulta claro que cuantificar su valor, ain de ma-
nera aproximada, estd muy lejos del alcance del
presente estudio y exige trabajos adicionales deta-
llados.

3. El IVA sobre los derivados del petrdleo

Los derivados del petr6leo, como cualquier otro
bien o servicio en la economia, deberian en prin-

Cuadro 7. POTENCIAL DE CONTAMINACION DE COMBUSTIBLES UTILIZADOS EN COLOMBIA

PST CcO S02 NOx HC VOCs Metales R.Solidos' R.Liqui
dos'’

Hidroelectricidad — — — — — — — —_ —_
Metano — M B M B B — — —
Propano — M B M M M — — —
Gas Natural B M M A M M — — —
Metanol M M B A M A — — —_
Etanol B M B A M A — — —
Gasolina B A M M A A M B B
Cocinol B M A M A A M B B
Kerosene M M A M A M M B B
ACPM-Diesel A M A A A M A B B
Combustéleo A A A A A M A M B
Crudo Castilla A A A A A M A M M
Carbén (Bajo % S) A A M M A B A A A
Carbén (Alto % S) A A A M A B A A A
Lena A A A A A A M A A
Notas

— Ninguna emisién atmostférica.
B baja cocentracién en emisiones atmosféricas.
M concentracién media en emisiones atmosféricas.

A alta concentracién en emisiones atmosféricas.PST Particulas Suspendidas; CO Monéxido de Carbono;
SO2 Diéxido de Azufre; NOx Oxidos de Nitrégenos; HC Hidrocarburos; COV Compuestos Orgénicos Volatiles;

R Residuos.

! Lodos y lixiviados provenientes de la disposicion de escorias.
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Cuadro 8. EMISION DE CONTAMINANTES

Toneladas emitidas por unidad

Particulas COx S02 NOXx HC Unidades
Gas natural 45x 10 7.6x 101 2.7x 107 3.15x 107 3.5 x 1012 BTO
Combustéleo 3.9x 10° 1.4x 10" 5.54 x 10 1.5x 108 7x 10" Kcal
Crudo de Castilla 3x107 7.2x 10 4.2x x10® 1.26x 108 1.2x 108 Kcal
Carbén * 89x 10™ %A 1.8x 10 2.1-10% %S 9.9x 107 1.8x 101 Kcal
Hidroelectricidad — — — — — —
Gasdlina 0.34g/km 30g/km 1.7g/km 13g/km 6.3g/kg

%A: porcentaje de cenizas
%S: porcentaje de azufre
Fuente: Mimeo, Ernesto Sanchez Triana.

cipio estar sujetos al gravamen general sobre el
valor agregado (IVA). No obstante, en el caso
colombiano no parece recomendable mantenerlos
o incluirlos en la base del IVA por dos razones:

i) Para no generar distorsiones en la estructura de
consumo de los energéticos, los demds energéti-
cos deberfan también estar sujetos al IVA. Mien-
tras ésto no ocurra, como sucede en Colombia,
resulta preferible no gravar con IVA a los deriva-
dos de petréleo.

i) Las consideraciones administrativas menciona-
das en el numeral anterior, no hacen conveniente
extender los gravamenes a los derivados del petr6-
leo a nivel minorista. El gravamen al valor agregado,
sinembargo, deberfa extenderse hasta esa etapa.

4. Modalidady caracteristicas de los impuestos
a. Nivel de imposicion

Los impuestos a los derivados del petréleo presen-
tan una enorme ventaja comparativa en cuanto a
su administracion y recaudo, siempre y cuando el
gravamen tenga lugar ex-refineria y en los puertos
de importacién, o en las plantas de abasto. La
administracion de un gravamen a nivel minorista
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(estacion de servicio, entrega a domicilio) se enca-
rece y dificulta considerablemente, atin bajo el
sistema actual de fijaciéon administrativa de los
precios una vez al ano. Por supuesto, se haria
tanto méds compleja en cuanto los precios se ajus-
ten con mayor periodicidad para reflejar las varia-
ciones de los precios internacionales y adn més si
éstos se liberan en el futuro, como parece ser la
meta deseable a largo plazo de la politica de
precios (ver adelante).

b. Impuestos especificos o ad-valorem

Aparte del IVA, los impuestos vinculados con
los costos incrementales ocasionados por el
trénsito de los vehiculos a través del sistema
vial, o con los costos de contaminacion, se
aproximarfan en teoria mejor mediante im-
puestos especificos, cuyo valor se indexe con
los indices generales de precios o, preferible-
mente, con indices apropiados a los costos de
mantenimiento de las carreteras y a los costos
de contaminacion.

Ademés, en esta forma las variaciones en los precios
al consumidor serian menores que las variaciones en
los precios internacionales, con lo cual se reducirian
sus efectos de corto plazo sobre la tasa de inflacion.



Més aun, el impuesto ad-valorem haria més dificil
establecer mecanismos de estabilizaciéon de los
gastos fiscales derivados de los ingresos petroleros.

Por Gltimo, es més facil administrar un impuesto
especifico cobrado en planta de abasto o a la
salida de las refinerias, que un impuesto ad-valo-
rem, especialmente cuando en el futuro se liberen
los precios.

C. Otros Problemas de la Estructura de los
Precios

1. Energéticos utilizados en el sector residen-
cial

El analisis permite concluir que existen los'siguien-
tes problemas:

a) Colombia es el pais de América Latina que
utiliza en menor proporcién gas natural y gas
propano en el sector residencial (Cuadro 9), a
pesar de que éstos constituyen los combustibles
mas econ6micos para satisfacer las principales
necesidades energéticas de este sector (coccion y
calentamiento de agua). El problema bésico ha
sido la limitacion del suministro de estos energéti-
cos. Ello se ha debido a prioridades de politica,
pero también en parte al bajo nivel de los precios,
especialmente en el caso de gas propano, lo cual
no ha hecho atractivo para Ecopetrol producirlo
en mayor cuantia o importar los faltantes y lo ha
llevado en repetidas ocasiones a desincentivar su
utilizacién. Esta, por supuesto no ha sido la dnica
razén, ya que el subsidio en las importaciones de
gasolina es mayor y, sinembargo, en este caso se
ha garantizado un suministro pleno. La diferencia
en actitudes puede haber estado relacionada con
el hecho de que la gasolina no tiene sustitutos
mientras que el gas propano si.

Recientemente la empresa ha tomado la decisi6n
de garantizar el suministro pleno de gas propano,
pero ha dejado saber que procedera gradualmente
y en la medida en que se ajusten los precios, con el

objeto de evitar que se establezca un subsidio
permanente a las importaciones de gas propano
como ha sucedido con las de gasolina.

b) A la tarifa media actual para el sector residen-
cial, el consumo de energia eléctrica resulta méas
econémico que el de carb6n o kerosene, contra-
riando los costos de oportunidad relativos (Cuadro
10). Mads grave aln, para los hogares con consu-
mos reducidos, tomando en cuenta la estructura
de tarifas segln niveles de consumo, resulta mas
barato que el gas licuado y, en algunos casos, adn
que el gas natural. La reduccién de los subsidios
en las tarifas de energia eléctrica aparece, asi,
como una condicién para que el patr6n de consu-
mo residencial refleje una correcta asignacion de
recursos.

¢) El cocinol es hoy maés barato que cualquiera de
los otros combustibles, cuando cocinar con gasoli-
na tiene costos de oportunidad més altos que la
mayoria de los sustitutos potenciales, adn sin con-
tar los costos y efectos sobre la salud publica que
su utilizacién ocasiona (Cuadro 10). El Gnico com-
bustible que se podria ofrecer a su costo de oportu-
nidad sin exigir un incremento excesivo en los
gastos familiares en energia es el gas natural. Asf,
solamente cuando exista pleno suministro de gas
natural en la ciudad de Bogota sera viable eliminar
totalmente el consumo de cocinol. Para ello serfa
conveniente subsidiar las conexiones a viviendas
de clases de ingresos bajos, e incluso subsidios
temporales al consumo del gas, con el objeto de
estimular la sustitucién. Lo mismo se podria hacer
con distribucién de gas propano en aquellos pue-
blos en donde ya se establecié un cierto nivel de
consumo de cocinol.

d) Colombia presenta el mayor consumo rela-
tivo de lefia en América Latina (Cuadro 9). Este
es el méas ineficiente de los energéticos y el de
mayores efectos ambientales negativos. Se hace
necesario disponer de una estrategia de dis-
tribucion de combustibles alternos subsidiados
al sector rural.
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Cuadro 9. ESTRUCTURA DE CONSUMO DE L.OS PRINCIPALES ENERGETICOS. PARTICIPACION
EN EL CONSUMO AGREGADO SECTOR RESIDENCIAL (Porcentajes)

Gas Derivados del petroleo
Gas Gas Sub-total Carbén Energia Gasolinas Kerosene Otros Sub-total TOTAL
Natural licuado mineral eléctrica  /Alcohol y Turbo derivados1/

ARGENTINA
1970 29.66 8.49 38.15 0.00 23.07 0.00 25.76 13.02 38.78 100.00
1980 46.64 5.65 52.29 0.00 19.21 0.00 12.88 15.62 28.50 100.00
1989 58.35 8.99 67.34 0.00 17.61 0.00 8.41 6.65 15.05 100.00
BRASIL
1970 0.00 52.31 52.31 0.00 29.65 0.00 18.04 0.00 18.04 100.00
1980 0.00 53.78 53.78 0.00 40.34 0.00 5.88 0.00 5.88 100.00
1989 0.00 54.73 54.73 0.00 43.59 0.00 1.68 0.00 1.68 100.00
COLOMBIA
1970 0.00 26.53 26.53 16.17 17.67 9.77 29.86 0.00 39.63 100.00
1980 0.18 14.33 14.51 11.63 41.69 15.08 17.09 0.00 32.17 100.00
1989 3.19 20.87 24.06 8.94 50.96 9.99 6.06 0.00 16.05 100.00
CHILE
1970 0.26 32.61 32.86 7.89 15.68 0.00 34.45 9.12 43.57 100.00
1980 7.67 44.09 51.76 1.48 23.01 0.00 17.98 5.76 23.74 100.00
1989 10.65 40.25 50.90 1.46 28.12 0.00 11.24 8.28 19.52 100.00
ECUADOR
1970 0.00 3.59 3.59 0.00 24.90 18.82 52.69 0.00 71.51 100.00
1980 0.00 20.03 20.03 0.00 27.18 9.80 16.80 26.20 52.79 100.00
1989 0.00 48.42 48.42 0.00 21.14 5.46 7.20 17.79 30.45 100.00
MEXICO
1970 8.43 46.24 54.68 0.00 14.40 0.00 20.85 10.07 30.92 100.00
1980 6.55 49.57 56.12 0.00 19.67 0.00 13.19 11.02 2421 100.00
1989 7.65 56.78 64.44 0.00 23.45 0.00 3.72 8.39 12.11  100.00
VENEZUELA
1970 34.50 11.76 46.26 0.00 13.54 0.00 40.20 0.00 40.20 100.00
1980 32.28 24.09 56.37 0.00 25.57 0.00 18.06 0.00 18.06 100.00
1989 20.65 40.84 61.49 0.00 30.54 0.00 7.97 0.00 7.97 100.00

1/ Incluye Diesel Qil y Fuel Qil.

Fuente: "Sistema de Informacién Econémica Energética”, OLADE (1991). Célculos del autor.

En varios pafses se utiliza el kerosene para este
prop6sito, en otros el gas propano y, en unos
pocos, las briquetas de carb6n. Debido a la posibi-
lidad de que el kerosene se sustituya por diesel, y a
que no existe una cultura al respecto en Colombia,
no pareceria aconsejable este camino. La falta de
tradicion hace también dificil establecer un pro-
grama masivo de briquetas, si bien la amplia dis-
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ponibilidad de carbén en muchas regiones podria
hacerlo aconsejable. Alternativamente, si se
masifica el consumo de gas propano, este podria
ser un combustible apropiado para el sector rural.
No obstante, como su precio se habré de llevar al
precio internacional, se deberfa estudiar la viabili-
dad de otorgar subsidios especificos orientados al
sector rural (para. bombonas de 10 libras 0 menos,



Cuadro 10. PRECIOS Y COSTOS DE DIFERENTES ENERGETICOS. EN TERMINOS DE ENERGIA.
SECTOR RESIDENCIAL (Precios vigentes en 1990)

US$ / Teracaloria util

Indice Gas Natural = 100

Costo de oportunidad

Costo de oportunidad Eficiencia

Precios Precios
actuales Impuesto Impuesto actuales Impuesto Impuesto (Porcentaje)
porcentaje valor porcentaje  valor

Gas Natural Costa 20364.23 19918.12  19918.12 100.00 100.00 100.00 70.00
Gas Natural Interior 20364.23 28217.34  28217.34 100.00 141.67 141.67 70.00
Gas Natural Costa 20364.23 20155.24  20155.24 100.00 101.19 101.19 70.00
Gas Natural Interior 20364.23 25490.45  25490.45 100.00 127.98 127.98 70.00
Carbén Mineral 42868.31 42868.31 42868.31 210.51 215.22 215.22 7.00
Carbén Mineral 42868.31 86813.19  86813.19 210.51 435.85 435.85 7.00
Lena 6047.93 nd n.d 29.70 n.d n.d 10.00
Energia eléctrica 36655.08 95152.02  95152.02 180.00 477.72 477.72 80.00
Gas licuado 22125.67 36497.49  36341.05 108.65 183.24 182.45 65.00
Gasolina 37380.00 80268.20 66174.10 183.56 402.99 332.23 50.00
Cocinol 4737.05 54875.41 54303.93 23.26 275.50 272.64 50.00
Kerosene 49163.91 51518.80 47684.21 241.42 258.65 239.40 35.00
Bagazo 6047.93 nd nd 29.70 n.d n.d 10.00

Fuente: Informe Final de Fedesarrollo.

con vélvulas adecuadas de seguridad y que no se
comercialicen en las ciudades).

En todo caso, resulta urgente estudiar la viabilidad
de un programa de suministro subsidiado de ener-
géticos al sector rural, que exige un disefio cuida-
doso desde el punto de vista de su administracion
y control.

2. Energéticos utilizados en el sector indus-
trial

Los principales problemas son los siguientes:

a) Al igual que en el caso del sector residencial,
el suministro limitado de gas natural y propano,
que exige las soluciones anotadas atras (Cua-
dro 11).

b) En adicién, los crudos pesados son hoy més
baratos que otros combustibles y probablemente

lo serian con respecto al gas natural transportado
al interior del pafs. Los estimativos preliminares
sugieren que el orden de los costos de oportunidad
es el contrario (Cuadro 12). Es importante proce-
der a un estudio detallado que permita despejar las
dudas al respecto, especialmente ante las nuevas
perspectivas de suministro de gas natural a la in-
dustria del interior del pafs.

D. Trayectoria del Ajuste y liberacion de pre-
cios.

El anélisis de los Capitulos VI y VII del Informe
Final permite las siguientes conclusiones:

1. Liberacion de precios

a) Con respecto a los combustibles, la secuencia
de liberacién debe ser la siguiente:

i) Mérgenes de los minoristas;
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Cuadro 11. ESTRUCTURA DEL CONSUMO DE LOS ENERGETICOS COMERCIALES.
PARTICIPACION EN EL CONSUMO AGREGADO. SECTOR INDUSTRIAL (Porcentajes)

Gas Petroleo y derivados
TOTAL
Gas Gas Sub-total Carbon Energia  Petrdleo Fuel Otros  Sub-total
natural licuado mineral eléctrica Qil derivados'’

ARGENTINA
1970 28.55 0.15 28.70 1.41 12.88 0.00 42.51 14.50 57.01 100.00
1980 43.39 0.14 43.53 0.29 23.02 0.00 27.84 5.31 33.15 100.00
1989 55.71 0.23 55.94 0.15 29.20 0.00 13.41 1.29 14.71  100.00
BRASIL
1970 0.04 0.61 0.64 0.03 22.96 0.00 71.88 4.50 76.38 100.00
1980 1.73 1.00 2.73 2.60 29.57 0.00 62.80 2.30 65.10 100.00
1989 8.52 1.07 9.59 5.83 49.52 0.00 33.08 1.97 35.05 100.00
COLOMBIA
1970 22.25 0.00 22.25 27.05 8.84 2.90 33.04 5.93 41.86 100.00
1980 20.88 0.30 21.17 37.50 14.55 3.80 16.59 6.38 26.78 100.00
1989 20.77 0.18 20.95 42.33 16.78 14.16 1.24 454 19.94 100.00
CHILE
1970 0.04 1.28 1.32 19.88 19.75 0.00 44.74 14.30 59.04 100.00
1980 0.34 1.55 1.90 13.44 25.26 0.00 43.43 15.97 59.40 100.00
1989 20.45 1.54 21.99 14.75 22.90 0.00 21.80 18.56 40.36 100.00
ECUADOR
1970 0.00 0.56 0.56 0.00 12.48 0.00 59.35 27.61 86.96 100.00
1980 0.00 0.58 0.58 0.00 19.91 0.00 36.49 43.02 79.51 100.00
1989 0.00 3.01 3.01 0.00 22.68 0.00 46.50 27.80 7430 100.00
MEXICO
1970 56.89 0.95 57.85 0.00 14.73 0.00 23.41 7.01 30.42 100.00
1980 57.54 1.06 58.60 0.00 12.76 0.00 22.53 6.10 28.63 100.00
1989 48.44 1.43 49.86 0.00 17.50 0.00 28.34 4.29 32.64 100.00
VENEZUELA
1970 56.19 0.00 56.19 0.88 11.68 0.70 12.79 17.77 31.26 100.00
1980 72.64 1.80 74.44 0.29 11.30 0.00 2.51 11.46 13.97 100.00
1989 64.84 1.56 66.40 0.26 17.29 0.00 3.86 12.19 16.05 100.00
! Incluye Gasolinas/Alcohol, Kerosene, Turbo y Diesel Qil.
Fuente: "Sistema de Informacién Econémica Energética”, OLADE (1991). Calculos del autor.
ii) Mérgenes de distribucion mayorista e importa- La liberacion de margenes o precios, en mercados
cién de combustibles; que han estado estrictamente regulados, puede

conducir inicialmente a incrementos sustanciales,

iii) Precios ex-refineria. por varias razones:
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Cuadro 12. PRECIOS Y COSTOS DE DIFERENTES ENERGETICOS EN TERMINOS DE ENERGIA
UTIL. SECTOR INDUSTRIAL (Precios vigentes en 1990)

US$ / Teracaloria util

Indice Gas Natural = 100

Costo de oportunidad

Costo de oportunidad Eficiencia

Precios Precios
actuales Impuesto Impuesto actuales Impuesto Impuesto (Porcentaje)
porcentaje valor porcentaje  valor

Gas Natural Costa 6160.96 5809.45 5809.45 100.00 100.00 100.00 72.09
Gas Natural Interior 6160.96 14108.67 14108.67 100.00 242.86 242.86 72.09
Gas Natural Costa 6160.96 6046.57 6046.57 100.00 104.08 104.08 72.09
Gas Natural Interior 6160.96 11381.78  11381.78 100.00 195.92 195.92 72.09
Petréleo Crudo Castilla  9510.81 21170.80 21170.80 154.37 364.42 364.42 55.26
Petréleo Crudo Castilla  9510.81 18908.65  18908.65 154.37 325.48 325.48 55.26
Carbén Mineral 447210 4472.10 447210 72.59 76.98 76.98 67.10
Carbén Mineral 4472.10 9056.52 9056.52 72.59 155.89 155.89 67.10
Bagazo 918.30 n.d. n.d. 14.91 n.d. n.d. 65.86
Energia eléctrica 78961.81 74679.42  74679.42 1281.65 1285.48  1285.48 82.92
Gas licuado 21610.34 35647.44  35494.64 350.76 613.61 610.98 66.55
Kerosene y Jet 31924.62 33453.76  30963.77 518.18 575.85 532.99 53.90
Diesel Oil 29837.91 39059.25  38790.93 484.31 672.34 667.72 55.58
Diesel QOil 29837.91 31135.69  31130.22 484.31 535.95 535.85 55.58
Fuel Oil 12825.37 16093.51 16055.80 208.17 277.02 276.37 67.73

Fuente: Informe Final de Fedesarrollo.

i) Los margenes fijados administrativamente pue-
den haber estado por debajo de los del equilibrio
competitivo, especialmente en el caso de los ma-
yoristas.

ii) En tal caso, las empresas habrian retrasado pro-
gramas de inversién y modernizacién que busca-
rian acometer al inicio de |a liberacion. Este hecho
podria conducir a margenes iniciales
exageradamente altos con el objeto de obtener
financiamiento para esas inversiones. Las nuevas
inversiones conducirian en el futuro a una reduc-
cioén de margenes.

iii) En cualquier caso, el proceso de aprendizaje en
un mercado de esta naturaleza puede conducir
inicialmente a “overshoots”, que luego en el tiem-
po se aminoren.

En consecuencia, podria ser conveniente que an-
tes de proceder a la liberacion de los margenes
mayoristas se fije un tope méximo por via admi-
nistrativa, superior al actual pero que evite un alza
excesiva al liberar, lo cual podria desprestigiar el
proceso de liberacién. Asi mismo, por lo dicho
anteriormente, no pareceria conveniente liberar
los margenes de distribucién mayorista sino hasta
tanto los precios en refineria se hayan acercado a
los equivalente internacionales y se hayan obviado
los problemas de estructura que hoy dia acusan
los precios regulados. De no proceder en esta
forma los mayoristas podrian apropiarse de las
diferencias entre los precios ex-refineria y los
equivalentes de importacion.

Tomando en cuenta los aspectos. de aprendizaje
del mercado, pareceria conveniente que la libera-
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cion de margenes de distribucién minorista proce-
da también por etapas. En una primera etapa po-
dria liberarse el margen de distribucién minorista
de la gasolina extra. El precio se estabilizarfa con
rapidez, por cuanto un margen excesivo llevaria a
sustituir el consumo por gasolina regular y el pro-
ceso de aprendizaje de funcionamiento de merca-
do libre tendria un costo social muy reducido.

b) La liberacion de precios y de importaciones del
gas propano permitiria la operacién de un merca-
do muy competitivo, que garantizaria un pleno
suministro de este producto, superando las épocas
de restriccion que han conducido a un patrén tan
atipico e ineficiente de consumo del sector resi-
dencial y de la pequena y mediana industria.

No obstante, la liberacion de precios e importacio-
nes no se puede hacer a corto plazo, comoquiera
que mientras que se llevan a cabo las inversiones
que permitan importar la totalidad de los faltantes,
los distribuidores podrian apropiarse de las rentas
que permite una situacion de suministro restringi-
do. Se requiere, entonces, de un periodo de transi-
cion, durante el cual se vayan elevando los precios
del gas propano en términos reales, hasta acercar-
se a los precios internacionales y Ecopetrol vaya
incrementando las importaciones del producto.

Para que Ecopetrol disponga de un estimulo sufi-
ciente que permita acelerar este proceso, conven-
dria autorizar un precio de venta equivalente al
promedio ponderado entre el precio actual, en
valor constante, y el precio CIF de importacion méas
costos de transporte a planta de abasto. Méas aun,
con el objeto de permitir la libertad de importacio-
nes y de precios a un plazo més corto, podria ser
conveniente fijar y anunciar desde ahora una fecha,
v. gr. a dos anos vista, en la cual se liberaran tanto
los precios como las importaciones del producto.

2. Estrategia de Ajuste
En una primera etapa, se deben elevar los precios

al productor hasta el nivel de sus costos de oportu-
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nidad, manteniendo aproximadamente el valor
actual en términos constantes de los impuestos
indirectos; y, en una segunda etapa, se deben
llevar las tasas de los impuestos, aplicados sobre
los precios correctos de los productos, a los nive-
les deseados de acuerdo con los criterios sefala-
dos atrés.

Esta secuencia tendria las siguientes ventajas:

i) Se facilitarfa la vinculacion de capitales privados
a las inversiones requeridas en ampliacion de la
capacidad de refinaciéon, en condiciones de
competitividad eficiente.

i) Una estructura inadecuada de los precios al
productor de derivados de petréleo induce
ineficiencias enel manejo de la empresa estatal. Asf,
por ejemplo, continuarian vigentes los desestimulos
al incremento de la oferta de gas propano y la
eventual liberacion de sus importaciones y precios
se veria inconvenientemente retrasada.

iii) Se facilitaria la liberacion de los margenes de
distribucion mayorista y de la importacion de pro-
ductos refinados.

iv) En forma mas general, elevar los precios al
productor al nivel de los precios internacionales
facilita que se ajusten de manera automatica ante
las variaciones de aquellos y hace posible un trén-
sito mas rapido a la desregulacién de los precios
en toda la economia petrolera, que debe ser el
objetivo final de la politica. Estos objetivos no se
conseguirfan, o se pospondrian innecesariamente
en el tiempo, si se sigue la politica de incrementar
primero los impuestos y s6lo después los precios al
productor.

v) Se facilitaria el desarrollo de instrumentos de
estabilizacion frente a variaciones en los precios
internacionales del petrdleo.

Para que esta estrategia no resulte en menores
ingresos fiscales, frente a la alternativa de elevar



primero los impuestos indirectos, seria necesario
establecer un sistema especial de pago corriente
(“pay as you go”) para el pago de los impuestos
de renta y la transferencia de utilidades de
Ecopetrol.

El procedimiento seria el siguiente: a finales de
cada afno, como parte del ejercicio de elaboracion
de presupuesto de la empresa y de su aprobacion
por el CONFIS, se proyectarian de comin acuerdo
las utilidades para el aio siguiente, se convendria
el nivel de inversion a ejecutar y su estructura de
financiamiento y, en consecuencia, el monto de
las utilidades a ser transferidas. El monto proyecta-
do del impuesto de renta y las transferencias de
utilidades netas se giraria por partes iguales duran-
te los doce meses del ano. En caso de que ocurran
hechos que obliguen a revisar las utilidades pro-
yectadas se procederia a efectuar los ajustes del
caso para determinar el monto de los anticipos por
transferencias e impuesto de renta a efectuar du-
rante los meses restantes del afo. Una vez cerrado
el balance de la empresa se harian los ajustes del
caso.

La secuencia recomendada otorgaria prioridad a
corregir los problemas de nivel y de estructura que
se presentan en los precios al productor, dejando
para una segunda etapa los problemas que se
vinculan tanto con el nivel como con la estructura
deseada de los impuestos. En consecuencia, se
arreglarian en una primera etapa problemas de
estructura tales como los bajos niveles de los pre-

cios de gas propano y gas natural, del cocinol, las
distorsiones que existen en los precios relativos del
kerosene y los que puedan existir en los precios
relativos de los crudos pesados; vale decir, los que
causan las mayores distorsiones en la asignacion
de recursos en la economia.

Se dejarian para la segunda etapa la eventual dife-
renciacion en los niveles de impuestos de la gaso-
lina y el diesel para transporte (pero se distinguiria
desde una etapa temprana el precio del ACPM
para la industria y la agricultura) y el estableci-
miento de gravamenes diferenciales a todos los
energéticos por consideraciones de contamina-
cion. Mientras tanto, se podrian adelantar estudios
adicionales que permitan precisar los costos de
estas externalidades y disefar mejor la estructura
impositiva.

Se recomienda proceder en dos o tres ajustes pun-
tuales, que lleven los precios al productor a los
niveles deseados. Las fechas y magnitudes de estos
ajustes dependerian de la evolucion de los indices
generales de inflacion, con el objeto de que su
efecto sobre expectativas y anticipacion de pre-
cios sea lo menor posible.

Las condiciones actuales (precios internacionales
bajos de los derivados del petroleo, descenso en el
nivel real del tipo de cambio y tasas de inflacion a
la baja) hacen hoy més facil que en cualquier otra
oportunidad en el pasado, llevar a cabo éstas re-
comendaciones.
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