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Resumen Ejecutivo

La politica de precios de los combustibles liquidos en Colombia tiene una larga trayectoria. En los
ultimos quince afios, esta politica se ha orientado a propiciar decisiones racionales de los agentes
tanto en la inversion como en el consumo. Tras afos de haber sido definida en funcién de los
objetivos de la estabilizacién de los precios en la economia, se decidid dar lugar a las sefiales del
mercado para propiciar una dinamica de eficiencia en la asignacidén de los recursos, sin olvidar
consideraciones de equidad y de reducciéon de la volatilidad de los precios. Este proceso fue
reforzado al presentarse la reforma institucional que escindié las funciones estatales de Ecopetrol
en la Agencia Nacional de Hidrocarburos en 2003, y el proceso de capitalizacién de Ecopetrol en
2007, el cual comprometid al accionista principal de la empresa petrolera, la Nacién, con la adopcién
de las mejores practicas de gobierno corporativo. La regulacidn de los precios de los combustibles
liguidos de uso automotor aln es responsabilidad del gobierno nacional aunque ya se avanzoé en el
sentido de pasar la funcién de la determinacidn del precio de la gasolina de avidn jlet Al a la CREG.
No obstante, en este estudio se afirma que el proceso debe continuar para que la CREG asuma
completamente las funciones de regulacidon de precios y tarifas de la cadena de produccién de
gasolina y ACPM.

La politica energéticaintegral de largo plazo debe definir, entre otros, los parametros bajo los cuales
debe actuar el regulador: cual serd la matriz energética del pais, mediante cuales mecanismos se
estimulara el uso de las energias no convencionales, de las renovables y de los combustibles fdsiles;
de quién sera la responsabilidad del suministro de combustibles y si se remunerara la redundancia
de las redes de transporte y de otros activos que garanticen la confiabilidad del suministro; cual serd
la tributacidon que compense las externalidades negativas del consumo de combustibles y cuales
seran los mecanismos para propiciar la equidad en el acceso y uso de la energia de los distintos
grupos de la sociedad. De igual forma, se deberia definir en esa politica la financiacidn de los
objetivos de la politica. La definicién de estas premisas y criterios, entre otros, deben permitirle al
regulador el disefio de los mejores instrumentos para lograr los fines buscados por la sociedad.

En este trabajo se aborda en primer lugar, el andlisis de la evolucién de la regulacion de los precios
de los combustibles liquidos en los Ultimos afos, con énfasis en los criterios y la racionalidad
econdmica de las férmulas a través del tiempo. Se separa el analisis de tres componentes: el ingreso
al productor, la remuneracién de otros eslabones de la cadena de combustibles liquidos y los
impuestos. Se establece que la nocién de subsidio surge de la diferencia entre el precio de paridad
y el precio de referencia, en el eslabon del ingreso al productor que remunera al
productor/importador. De otro lado, el precio de venta al publico puede ser mayor que en otros
paises, a pesar de la existencia del subsidio, debido principalmente a las diferencias en las cargas
impositivas. En el componente de transporte por poliductos, regulado como un monopolio natural
con reconocimiento de la distancia, de los costos variables y la inversidn, queda por definir de una
manera transparente la remuneracién del sistema de internacién de combustibles y la solucién de
la inversidn para los extremos de la red y la confiabilidad del sistema. Una medida que esta en
estudio es la que parte de reconocer que los poliductos enfrentan la competencia del transporte
por carrotanques y que se podria establecer una metodologia que combine los paramétros de
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distancia y estampilla para mejorar las sefiales del mercado en este segmento. En cuanto a los
margenes de distribucion, la periodicidad de los ajustes debe ser respetada.

En cuanto al sistema impositivo debe haber una definicién precisa de los objetivos que busca y del
nivel que deben tener los impuestos. Si se trata de obtener una meta de recaudo, o si se disefian
para compensar las externalidades negativas de la contaminacién o la congestién del transporte, o
si tienen una destinacion especifica, como la sobretasa. De acuerdo con las orientaciones de la
OCDE, debe establecerse un sistema fiscal verde lo que supone, entre otros instrumentos del
crecimiento sostenible, un examen del conjunto de los impuestos existentes sobre los combustibles
para no incurrir en excesos que afecten la eficiencia en el sector y en la economia.

En segundo lugar, varios ejercicios macroecondmicos buscaron establecer los efectos de los cambios
en los precios de los combustibles sobre la economia. En primera instancia, unos cdlculos a partir
de modelos de insumo producto arrojan una elasticidad entre el precio de los combustibles y el IPC
de 0,046, la cual es muy baja, pero similar a la encontrada en otros estudios. Es decir, ante un
aumento o disminucién del precio de los combustibles de 10%, la inflacién aumenta o disminuye en
0,46%. Por otro lado, el indice de precios al productor del sector de transporte recibe el mayor
impacto, ante una caida de 10% en el precio de los combustibles, el IPP sectorial cae 2.39%. Esto
resulta razonable, teniendo en cuenta que los combustibles son un insumo central de este sector.

De otro lado, el efecto sobre la produccion de una caida de 10% del precio de los combustibles
genera un aumento del PIB del 0,19%, que se lee como una elasticidad del producto al precio
también muy baja de 0.019. A su vez, el sector de transportes es el mas beneficiado por esto, con
un aumento en la produccién de 0,79%.

Los resultados de estos ejercicios con modelos Leontief apuntan a que es razonable pensar en una
regla de precios de combustibles que minimice sus fluctuaciones, de forma que contribuyan a la
estabilidad macroeconémica. En el caso de la inflacidn, la elasticidad calculada frente a cambios en
los precios de los combustibles muestra que puede existir una transmision de precios de
combustibles al nivel de precios general de la economia. No obstante, se debe tener cautela con la
interpretacién de estos resultados, pues la metodologia empleada no integra elementos de juicio
gue son importantes para el analisis macroecondmico, como la formacién de expectativas y la
politica monetaria.

La reduccion en el precio de los combustibles tiene un efecto expansivo sobre el PIB, explicado por
su importancia como componente de costo de todos los sectores, y en particular del sector
transporte. Esto explica también el efecto positivo sobre el consumo de los hogares: una reduccion
de 10% en el precio de los combustibles se traduce en un aumento entre 0.62% y 0.87% del consumo
de los hogares.

De otro lado, la reduccién de 10% en el precio de los combustibles contribuye a reducir el precio de
la canasta de consumo de los hogares entre 0.6% y 0.7%.

Un segundo ejercicio con el Modelo de equilibrio general computable de Fedesarrollo muestra unos
resultados levemente superiores que implican una elasticidad entre el precio de los combustibles y
el IPC entre 0,06 y 0,07, y una elasticidad entre el precio de los combustibles y el PIB entre 0,03 y
0,06, dependiendo del cierre. Estas magnitudes son comparables con los resultados de los ejercicios
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anteriores con el modelo Insumo Producto que se han desarrollado en este trabajo y, aunque son
pequefias, no son despreciables.

Por otro lado, los resultados a nivel sectorial indican que el sector mds beneficiado por la caida de
precios de los combustibles es el transportador, tanto a corto como a largo plazo, con un aumento
de1,7% en su produccidn en el corto (largo) plazo, y una caida de su costo de produccion, medido
por el IPP, de 4,8%, tanto en el corto como el largo plazo. Esto es razonable, teniendo en cuenta la
importancia de los combustibles como insumo de dicho sector. Mds generalmente, dado que en el
corto plazo la demanda es relativamente ineldstica (pues se supone la inversidon constante), el
choque de los precios de los combustibles beneficia a todos los sectores, debido a que constituye
principalmente una caida de los costos de produccion. Sin embargo, en el largo plazo, la caida del
precio de los combustibles también tiene el efecto de reasignar los recursos de la economia, en
cuanto las demandas sectoriales se ajustan. Esto resulta en detrimento de sectores como
Edificaciones y obras civiles y Silvicultura, pesca, y caza.

Otro aspecto de interés es la incidencia en el recaudo fiscal: el impacto de la caida del 10% en los
precios de los combustibles sobre los ingresos del gobierno. Se aprecia que las variaciones en los
precios de los combustibles tienen efectos negativos muy pequefos sobre el recaudo, generando
una caida de apenas 0,09% del PIB en el ingreso total del gobierno, con ambos cierres
macroecondmicos.

Para finalizar el andlisis macroecondmico, se establece que si bien los modelos de equilibrio general
computable son un avance frente a los modelos Leontief en la medida que introducen sustituibilidad
entre bienes e integran enddgenamente las demandas de consumo final, estos no abarcan un
modelamiento de la politica monetaria. La politica monetaria tiene la capacidad de ser un mediador
fundamental entre choques de oferta (como choques a los precios de los combustibles) y la
inflacidn, por lo que este aspecto debe ser tomado en cuenta en el analisis.

Los choques sobre los precios de los combustibles tienen un impacto directo sobre la inflacién y
también pueden tener efectos indirectos, en la medida que afectan otros precios de la economia, a
través de los costos, los cuales terminan por afectar los precios de la canasta de consumo de los
hogares y, por ende, ael indice de Precios al Consumidor (IPC). Tanto el efecto directo del cambio
del precio de los combustibles como los efectos indirectos, podrian reflejarse en las expectativas de
inflaciéon y requerir cambios en las decisiones de politica monetaria, si los cambios en las
expectativas no son compatibles con la meta de inflacidn.

En ultima instancia, el grado de credibilidad de la politica monetaria es crucial para determinar la
posible transmisidon de choques de precios regulados o de choques de oferta a las expectativas de
inflacién. En la medida en que la politica monetaria sea mas creible, las expectativas de inflacion de
los agentes dependeran cada vez menos de la inflacién corriente o pasada, y tenderan a alinearse
con la meta. En esta situacidn, se esperaria que la transmisién de los choques de precios de
combustibles a las expectativas de inflacion fuese relativamente baja, lo que significa que sus
efectos indirectos sobre la inflacidn estarian hasta cierto punto contenidos, tanto en magnitud como
en el tiempo. En este caso, probablemente no habria necesidad de una politica activa por parte del
Banco de la Republica, excepto para reafirmar ante el publico el caracter transitorio de los choque
de precios.
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La politica monetaria en Colombia ha ganado un amplio margen de credibilidad. No son
sorprendentes por lo tanto, los resultados de las estimaciones econométricas de Lopez (2008) que
muestran que los choques de precios regulados en la economia colombiana, como lo son los
combustibles, son poco persistentes en términos de inflacién.

En conclusion, se puede sefialar que (i) el éxito del esquema de inflacion objetivo en Colombia, en
términos de credibilidad de la meta de inflacidn, es un amortiguador del impacto inflacionario de
choques de oferta y de variaciones en los precios y servicios regulados como los combustibles, y (ii)
existe un compromiso del Banco de la Republica para contrarrestar activamente la transmisién hacia
las expectativas de inflacidon cuando se considera necesario.

En el siguiente capitulo de este trabajo se explora la tesis de la regresividad del subsidio a los
combustibles en el pais. En Colombia, las férmulas para definir los precios de la gasolina regular y el
diésel (ACPM), que se introdujeron en diciembre de 1998, se inspiraron en conceptos de eficiencia
(costo de oportunidad) y equidad. Este ultimo dice que el desconocimiento del criterio de costo de
oportunidad genera un subsidio regresivo en la medida en que son los estratos altos los que tienen
carros particulares, mientras los pobres consumen transporte publico. Lamentablemente, no hay
evidencia respecto de la incidencia distributiva del subsidio a la gasolina regular en Colombia que
permita confirmar o rechazar esta percepcién y asi poder evaluar los efectos distributivos que
tendria la reduccion o eliminacion del subsidio. Con respecto de la imposicidn de tributos, la Unica
razon ha sido la facilidad del recaudo y el hecho de que la elasticidad precio de la demanda es muy
baja. Solamente en el caso de la sobretasa que tiene, en parte, destinacion especifica para la malla
vial, se ha relacionado el tributo con el reconocimiento de una externalidad.

El objetivo de este capitulo (4) es analizar las elasticidades precio e ingreso de la demanda de
combustibles liquidos y la incidencia distributiva del subsidio en Colombia, utilizando los datos de
consumo e ingreso de los hogares en las encuestas de Ingresos y Gastos (2006 - 2007), asi como la
informacidn del conjunto de articulos, servicios y precios utilizado por el DANE para el calculo de la
inflacion.

Se encuentran nuevas elasticidades de demanda y de gasto con modelos uni ecuacionales y de
estructurales de demanda. La elasticidad precio de la demanda encontrada es de -0.012 para el caso
de la gasolina y una elasticidad de -0.106 respecto del transporte, lo cual evidencia el efecto
sustitucidn entre la demanda de combustibles y la de servicios de transporte. Este resultado es
similar a los de otros estudios previos. Respecto de las elasticidades del gasto, se encuentra que
cumplen todos los criterios esperados de la revision de literatura dado que se encuentran en el
rango entre los 0,0 y el 0,5, con excepcién de los ultimos dos quintiles de ingreso. La mediana, 0,342
es un buen indicador de la elasticidad ingreso de la economia colombiana para el periodo de los
datos: 2006 y 2007.

De esta forma, con la elasticidad del gasto y la elasticidad del precio es posible establecer los
caminos para evaluar el impacto de una caida en el precio o de un subsidio, en el nivel de los
hogares. Se supone arbitrariamente una reduccién del precio al consumidor del 10 por ciento, que
pudiera ser el resultado de no reconocer el costo de oportunidad pleno en la definicion del Ingreso
al Productor, en las férmulas vigentes relacionadas en el capitulo 1. En primer lugar, se pudo
comprobar en ambos ejercicios que la elasticidad ingreso es mayor a medida que se sube en el
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quintil de ingreso. Esto, en parte, es un resultado esperado dado que en los primeros estratos es
bajo el consumo directo de combustibles para uso automotor.

Por otro lado, se pudo evaluar en detalle la fuerte interaccidon entre los sectores de gasto de
combustibles y transporte y los efectos sustitutivos entre los mismos. Esto tiene importantes
implicaciones en politica publica puesto que un subsidio en el precio de la gasolina no se irrigaria de
manera uniforme en todos los quintiles, especialmente en el de bajos ingresos, a menos que se
transmitiese también a los precios de los servicios de transporte de pasajeros, es decir, via subsidios
directos al transporte publico.

La restriccion de analisis anterior reside en que no es posible tener las elasticidades precio
diferenciadas por quintiles y por ello no se puede concluir auin sobre el efecto redistributivo del
subsidio. Para superar esta restriccion, se propone un tercer ejercicio, con microsimulaciones. Con
base en las elasticidades precio no compensadas, las canastas de consumo de cada quintil y los
precios resultantes de los ejercicios realizados en el capitulo macroecondmico, con el modelo de
equilibrio general de Fedesarrollo, se evalua el impacto que tiene un subsidio del 10% al precio de
la gasolina. Esta evaluacidon incluye los impactos via ingreso (salarios), via precios finales en
combustibles (elasticidades precio) y via precios finales en el resto de sectores (elasticidades
cruzadas como por ejemplo la de servicios de transporte).

Los efectos en el cambio del bienestar se estiman como la diferencia entre el consumo final de los
hogares, para cada quintil de ingreso, a los precios de un escenario base, y el consumo de los mismos
quintiles, en un escenario con subsidios. Se supone que no existen efectos ingreso o de sustitucion,
que alteren la composicion de la canasta.

Al final, con los nuevos precios y cantidades, se encuentra que todos los hogares tienen entre 2,97
y 3,51% mas bienestar, aunque este es de mayor magnitud en los quintiles altos, debido, a que
tienen mayores consumos de gasolina en términos absolutos y relativos. Un hallazgo central de este
estudio es que el efecto en los quintiles bajos no es nada despreciable.

En conclusion, los tres ejercicios permitieron, en primer lugar, obtener estimaciones de las
elasticidades precio de la demanda de combustibles en Colombia, cercanas a cero. En segundo
lugar, verificar que las elasticidades ingreso de la demanda de combustibles confirman lo
encontrado en la literatura en el sentido de que, en la medida que aumenta el ingreso (quintiles
mas altos), la demanda es mas elastica. En tercer lugar, se confirmd la hipdtesis de que un subsidio
al precio de los combustibles favorece mas a los grupos altos de ingreso. No obstante, resulta
interesante constatar que el subsidio también eleva el bienestar de los grupos de menor ingreso.

En el siguiente capitulo se estima el efecto de una reduccidn de precios de los combustibles para
uso automotor en el resto de la economia. Para ello se analizan los encadenamientos del sector de
refinacion en Colombia, los cuales muestran tanto las demandas “hacia atras”, esto es, las generadas
en los sectores proveedores de bienes y servicios requeridos para hacer posible la produccién, como
la oferta “hacia adelante”, esto es la inclusion como insumo de estos productos derivados del
petréleo en la produccién de otros sectores de la economia. Este ejercicio ilustra la contribucién de
la actividad de la refinacion a la economia colombiana, la cual no se limita Unicamente al valor de
su produccidn sino que tiene efectos multiplicadores en la produccién de otros sectores de bienes
y servicios, en las remuneraciones de los factores de produccién y en la tributacién.
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El multiplicador de la produccidn de refinados obtenido fue el siguiente: por cada peso adicional de
produccién del sector de refinados, se requeriran 1,55 pesos adicionales de sus proveedores y 0,33
pesos de produccién adicional del resto de sectores de la economia, lo cual implicard una mayor
demanda laboral y por lo tanto mayores ingresos para los trabajadores. Los hogares gastaran 0,34
pesos adicionales en la economia, lo cual en suma representa 2,23 pesos encadenados por cada
peso adicional que se produce en el sector de refinados. Estos resultados deben ser tenidos en
cuenta en la definicidn de la politica publica y energética (hidrocarburos), especialmente en las
sefales que se den para promover este sector. Sila reduccién de los precios fuese producto de una
decisidn arbitraria, no basada en argumentos econdmicos, y alejada de los criterios de costo de
oportunidad o costo eficiente, se impactaria la inversidn sectorial y la oferta local de estos
productos, con un impacto adicional en el resto de la economia a través de los encadenamientos
gue genera la produccidn nacional y que estarian ausentes si la demanda nacional fuera atendida
con importaciones.

Por ultimo, en el capitulo 6, se analizan los términos de las discusiones publicas sobre los precios de
la gasolina y el ACPM, se identifican los actores y los intereses alrededor del subsidio a los
combustibles y se establece la ausencia de argumentos econdmicos o de bienestar en las posiciones
de los actores politicos. Tampoco se encuentran reflexiones acerca de la incidencia que podrian
tener algunas medidas sugeridas en la viabilidad financiera de Ecopetrol como empresa petrolera.

Las propuestas parlamentarias y los debates publicos sobre el precio de los combustibles en
Colombia estdn marcados por la ausencia de argumentos de economia del bienestar. Los subsidios
a la gasolina son regresivos, como lo muestra el capitulo sobre impactos microeconémicos del
cambio de los precios de los combustibles, aunque los estratos bajos se han venido beneficiando
también, en alguna medida, del subsidio. El transporte congestiona y deteriora las vias y contamina
el aire. Las externalidades negativas que crea el consumo de combustible deben cargarse a la tarifa:
en el caso del transporte, para ayudar a financiar el mantenimiento de la red; y en el caso de la
contaminacidn, para disminuir su uso, o incentivar tecnologias y combustibles cada vez mas limpios
y asi reducir los costos de morbilidad y mortalidad por enfermedades respiratorias. El disefio de los
impuestos a los combustibles en Colombia ha buscado recaudar ingresos para el Estado pero no la
compensacién de externalidades negativas o la reduccidon de emisiones al ambiente y solo en el caso
de los biocombustibles se han mencionado aspectos ambientales como argumento para justificar
gue no paguen algunos tributos.

Ningun parlamentario manifiesta preocupacién por el desempefio de Ecopetrol; la defensa de la
creacion de valor en la compafiia recae en parte en los accionistas minoritarios, lo que resulta
paraddjico y es insuficiente. Se escuchan propuestas o argumentos con respecto de los precios de
los combustibles que estan referenciadas en las citas periodisticas, resumidas de la siguiente forma:
(i) los precios deben reflejar solamente los costos contables de produccidon porque la produccion
nacional puede abastecer al pais sin necesidad de importaciones (Luis Fernando Velasco, Alexandra
Moreno Piraquive (MIRA) y Guillermo Garcia Realpe, en varias oportunidades). Esto llegaria a hacer
inviable la refinacion y la exploracién y produccion de petréleo en el pais, con el impacto en la
economia nacional; (ii) confusion de la funcién del FEPC (casi todos los parlamentarios lo ven como
instrumento de subsidio y no como estabilizacion); (iii) el interés de los consumidores de
combustibles de las regiones es prioritario en la definicién de politica publica (Guillermo Garcia
Realpe); (iv) la necesidad de eliminar el margen de plan de continuidad (Luis Fernando Velasco; (vi)
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necesidad de una alta velocidad de reduccion de los precios de la gasolina en el nuevo escenario
mundial de bajos precios del crudo (Claudia Lopez) y (vii) preocupacion por la petréleo- dependencia
(Ilvdan Duque; no enfocada en precios).

Al respecto de la economia politica de los precios de los combustibles para uso automotor se puede
concluir que, en primer lugar, es necesario construir una vision unificada del Estado, a partir de una
orientacién clara de lo que la sociedad quiere con respecto de a) el desarrollo sostenible (en lo
ambiental y en lo financiero) de la actividad industrial de la cadena de los combustibles en Colombia
b) los subsidios a los combustibles y la fuente de financiacidn de los mismos c) la compensacién de
las externalidades y los impuestos a los combustibles y d) el recaudo tributario.

Una via posible puede ser una Ley que defina la responsabilidad de las diferentes instituciones en
cuanto a la politica, la regulacién, el control y la coordinacién entre los Ministerios y entre el
gobierno nacional y los niveles subnacionales del gobierno. De esa manera, el regulador (la CREG)
tendrd definido su ambito de accién y se podrd superar los interrogantes que surgen de la
posibilidad de darle a esta instancia la facultad de definir también los precios de la gasolina y el
diésel e integrarlos en un marco comun a otros combustibles como el Jet A1, el GLP y el gas natural,
gue ya estan bajo su competencia.

Alternativamente, si no se estima necesaria la promulgacion de una ley, un decreto presidencial,
precedido tal vez de un documento CONPES, podria producir el marco de politica, que se requiere
explicito, para que la regulacidn, la supervision y el control tengan bien definido su ambito de
competencia. Mediante uno u otro mecanismo legal se construird un discurso que jerarquice los
objetivos de politica y le asigne a cada objetivo un instrumento y que coordine los esfuerzos de las
autoridades sectoriales, de hacienda y de ambiente, alrededor de los propdsitos comunes.

Esa vision compartida del sector de la refinacion y la cadena de los combustibles debera ser la base
para que, en segundo lugar, se difundan las motivaciones de las decisiones y se haga pedagogia para
responder a preguntas y cuestionamientos de los politicos y la opinién publica en general, basadas,
en ocasiones, en la carencia de una adecuada comprensidon de las implicaciones fiscales,
redistributivas y financieras de las propuestas de reforma.

Las conclusiones del trabajo empirico y de modelacidn, en los niveles macro y microecondmico, asi
como sectorial son las siguientes:

- La reduccién de los precios de los combustibles liquidos de uso automotor elevan el
bienestar de los consumidores propietarios de vehiculos y usuarios del transporte publico.

- Si la reduccidn se origina en el desconocimiento del costo de oportunidad o el costo
eficiente en la determinacion de la remuneracién del refinador, del importador, del
transportador o del distribuidor, se reducird la inversién, el empleo y el recaudo y el efecto
no se limitard al sector sino que impactara a sus proveedores, a los proveedores de los
proveedoresy a la economia en general, a través de los efectos multiplicadores en el sector,
los indirectos y los inducidos analizados a través de los encadenamientos de la actividad.

- Elimpacto inflacionario del alza de los precios de los combustibles es bajo y acotado por la
existencia y credibilidad de la politica monetaria adoptada por el Banco de la Republica.

En cuanto a la determinacién de los precios a los usuarios, hay varias consideraciones:
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- Lapolitica de subsidios tiene un costo fiscal que no siempre estd contabilizado. El costo fiscal
de las exenciones, por ejemplo, no aparece en las cuentas fiscales y debe haber claridad de
qguienes son sus beneficiarios, cudl es el monto del beneficio y cdmo se financia. Si el
objetivo del subsidio es beneficiar a los mas pobres, debe ser mejor focalizado.

- El objetivo de estabilizar los precios o atenuar el impacto de las fluctuaciones de los precios
internacionales debe separarse de otros objetivos y no confundirse con el de subsidio. El
déficit del Fondo de Estabilizacién de Precios de los combustibles surge de decisiones
gubernamentales que deben ser financiadas con el presupuesto publico, como quedd
admitido desde 2012.

- Las metodologias para fijar los precios de los combustibles liquidos pueden ser mejoradasy
aplicadas si se resuelven asuntos centrales como el pleno reconocimiento de los costos
(eficientes) y gastos de los refinadores/importadores, de forma oportuna, perseverando en
la decision que se tomd a propésito de la capitalizacién de Ecopetrol en 2007 y si se
desarrolla la regulacion del transporte y abastecimiento de combustibles de una manera
integral.

- Lapolitica impositiva de los combustibles debe seguir criterios econdmicos relacionados con
la compensacion de las externalidades negativas y no apenas con el objetivo de recaudo
expedito sobre un consumo que tiene baja elasticidad precio de la demanda.
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1 INTRODUCCION

El objetivo del estudio es analizar la politica de precios de los combustibles liquidos en Colombia, a
partir de los objetivos del gobierno nacional, la estructura de mercado de los distintos eslabones de
la cadena de produccion de estos combustibles, la institucionalidad vigente y las restricciones de
economia politica, para informar la discusion sobre el tema y sugerir criterios técnicos para lograr
la sostenibilidad de una politica que conduzca a la elevacion de la competitividad y el crecimiento
del pais.

En el estudio se analiza la politica de precios de la gasolina corriente y extra, ACPM, vy jet fuel. A
finales de la década de los afios noventa, se introdujo el criterio de la regulacion en la fijacidn de los
precios de los combustibles liquidos para uso automotor. Se entiende por “regulacidon” la accion de
las autoridades sectoriales para permitir la interaccién de la oferta y la demanda en la formacion de
precios (para los bienes) y de tarifas (para los servicios) en las actividades donde hay competencia,
asi como simular precios y tarifas en los segmentos donde la competencia es limitada (hay pocos
agentes, hay oligopolio) o nula (monopolio natural o monopolio de facto).

Este enfoque cambié la préctica historica de administrar los precios en vez de regularlos. Esto
significa que los criterios eran casuisticos (la inflacidn, el alza de los precios internacionales) y no
tomaban en cuenta el impacto sobre las decisiones de inversién en el sector de refinacion y
distribucidon de combustibles. Las diferencias entre el reconocimiento de los costos a la empresa por
parte del gobierno nacional y sus erogaciones de caja iban directamente al estado de pérdidas y
ganancias de la empresa.

Desde 1974 (Decreto Ley 2310), cuando se le dio a Ecopetrol la funcién de ser la encargada de la
exploracién y explotacidn de los hidrocarburos de propiedad nacional (Ley 20 de 1969), las reservas
probadas de hidrocarburos entraron a hacer parte del balance de la empresa, asi como la renta
petrolera. Con cargo a ella, en el periodo de importacién de crudo, entre 1975 y 1985, se justificd
que el subsidio a los combustibles fuera financiado por Ecopetrol. Adicionalmente, el gobierno
nacional, responsable del abastecimiento de combustibles en todo el territorio nacional (Codigo de
Minas, 1953), encargd a Ecopetrol de las labores que hacian posible ese cometido, esto es, el
mantenimiento y ampliacién de las refinerias, la construccién de las facilidades de almacenamiento,
las terminales maritimas y fluviales, la red de poliductos y la celebracién de contratos para el
transporte por carrotanques y operaciones de cabotaje a los lugares no conectados por poliductos.

El ingreso al productor y las tarifas del transporte se establecian con criterios ajenos a la
remuneracion de las inversiones. Aungue la entrada al sector de refinacion y combustibles era libre,
no hubo inversién privada en el sector y Ecopetrol se convirti6 en un monopolio de facto, de
propiedad estatal.

En 2003 (Decreto Ley 1760) se “escindieron” las funciones de Ecopetrol como administrador del
mapa de tierras y recaudador de regalias y se cred la Agencia Nacional de Hidrocarburos, ANH, para
gue asumiera esas responsabilidades. Ecopetrol fue definida como una sociedad publica por
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acciones y quedd liberada de las funciones que no se relacionaran con su objeto social, propio de
una empresa petrolera, asi como de cargas fiscales distintas a las de cualquier compafiia. Con
respecto de la funcién del abastecimiento, se le asigné a la ANH, en el articulo 5, numeral 12, la de
“adelantar las acciones necesarias para buscar el adecuado abastecimiento de la demanda nacional
de hidrocarburos, derivados y productos, sin perjuicio de las atribuciones asignadas al Ministerio de
Minas y Energia en esta materia”.

De otro lado, en el entendido de que algunas de las funciones de la ANH, como la recepcion de la
reversion de las concesiones o el aseguramiento del abastecimiento, requerian contar con
infraestructura y facilidades empresariales, se previé en la norma la facultad de celebrar contratos
con Ecopetrol o con terceros para esos fines.

En 2013 (Decreto 1260), se definié que la Comisién de Energia y Gas asumiria funciones con respecto
de la cadena de combustibles liquidos derivados de hidrocarburos, con la curiosa excepcion de fijar
los precios de la gasolina motor corriente y el ACPM. De esa manera, en todo caso, se avanza en la
direccién de consolidar el criterio regulatorio que inspiré las formulas de la determinacién de los
precios y las tarifas en la cadena de produccién de combustibles liquidos. Se le asigné la funcion de
“Expedir la regulacion econdémica referente a las actividades de refinacidon, importacion,
almacenamiento, distribucion y transporte de combustibles liquidos derivados de hidrocarburos
tales como gasolina motor corriente, ACPM, Jet Al, diésel marino, avigas, gasolina extra, kerosene,
entre otros salvo fijar los precios para gasolina motor corriente y acom “(subrayado nuestro, articulo
2.b.1).

A la CREG se le asignan funciones en cuanto a la definicién de criterios, metodologias y formulas
para determinar los ingresos de otros segmentos de la cadena de combustibles (como las tarifas de
poliductos, los margenes de la distribucién, la remuneracién del almacenamiento) pero no el ingreso
al productor y el precio de venta al publico de la gasolina regular y el diésel que seguiran siendo
funcién del Ministerio de Minas y Energia.

En el actual marco regulatorio e institucional, se puede identificar los actores y sujetos de la politica
de precios, hacer explicitas sus funciones objetivo y examinar la consistencia de objetivos e
instrumentos. Un primer actor central es el Gobierno nacional, quien representa el interés general.

Como se vera en el trabajo, los objetivos del Gobierno son multiples. En primer lugar, busca imponer
criterios de eficiencia a las inversiones sectoriales y propiciar la competencia. De otro lado, le
preocupa que la volatilidad de los precios internacionales del petréleo y la gasolina se transmita a
los precios internos de los combustibles. En tercer lugar, los ingresos de capital, que resultan del
hecho de su alta participacidn accionaria en Ecopetrol, han venido ganando importancia en los
ingresos fiscales. En cuarto lugar, es responsable del abastecimiento de combustibles en todo el pais
y recurre a Ecopetrol para abastecer los departamentos de frontera y San Andrés. Por ultimo, los
impuestos a los combustibles son de facil recaudo y se justifican por las externalidades negativas
del consumo de los combustibles. Pero no todos estos objetivos son conciliables si no se fortalece
la institucionalidad que define la politica publica.

Un segundo actor, es Ecopetrol S.A. Esta compaiiia es una empresa integrada que explora, produce,
transporta y transforma hidrocarburos. Su gestién busca maximizar el valor para los accionistas y
para ello, en cada actividad se imponen criterios de eficiencia, seguridad industrial, sostenibilidad
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ambiental y compromiso social. La transformacién de la empresa a raiz del cambio institucional que
se dio con la creacién de la ANH y de la capitalizacién ha sido profunda. Sin embargo, ain quedan
ajustes por hacer para que las relaciones con el accionista principal sean similares a las que habria
si se tratara de una empresa privada. Todos sus costos en la comercializacién de combustibles deben
ser reconocidos, asi como los costos financieros en los que incurre la empresa debido al desfase
entre la causacion de los subsidios y su pago. La fijacién de los precios de los combustibles debe
responder a fdrmulas y metodologias definidas por el regulador de manera tal que pueda haber
inversion (publica y privada) en el sector de refinacién y transporte.

Un tercer actor, esta constituido por la opiniéon publica y el sector politico del pais, cuyas
percepciones y reivindicaciones son objeto de analisis en el capitulo de economia politica. Su
motivacion es la reduccién de los precios sin consideracion de los objetivos del desarrollo sectorial
ni de las externalidades del consumo de combustibles (congestién, contaminacion).

El cuarto actor es el consumidor de combustibles liquidos: los propietarios de vehiculos privados, el
transporte publico (individual y colectivo), el transporte aéreo y el transporte de carga. Su voceria
es asumida por algunos congresistas y por los gremios de transportadores. Su objetivo es la
reduccion de la volatilidad y el control del crecimiento de los precios. Se invocan razones
relacionadas con los costos del transporte y su incidencia en la competitividad de la economia, y con
el poder adquisitivo de la poblacion.

El objeto central del trabajo es analizar las diferentes perspectivas de esta problematica, con el
propdsito de sugerir los instrumentos de politica publica mas apropiados. Este documento tiene 5
secciones, ademas del resumen ejecutivo y de esta introduccion. En el segundo capitulo se presenta
el marco regulatorio de los precios de la gasolina regular, el ACPM y el Jet 1. En el tercer capitulo,
se estiman los impactos macroecondmicos de los precios de los combustibles con la ayuda de
modelos de Leontief (insumo producto) y del Modelo de Equilibrio General (MEGC) de Fedesarrollo,
asi como con un examen de la politica monetaria del Banco de la Republica. En el cuarto capitulo se
estudian los efectos distributivos del subsidio a los combustibles con un andlisis que integra los
hallazgos del MEGC vy las Encuestas de Hogares. Por ultimo, se analizan los encadenamientos hacia
atrds y hacia delante de la refinaciéon en Colombia.
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2 MARCO REGULATORIO

2.1 PRECIOS DE LA GASOLINA CORRIENTE MOTOR Y DIESEL (ACPM)

En Colombia, los precios de los combustibles liquidos para uso automotor son regulados por el
gobierno nacional a través del Ministerio de Minas y Energia (MME) y la Comision de Regulacidn de
Energia y GAS (CREG)™. De acuerdo con el Art. 334 de la Constitucidn, el Estado estd a cargo de la
direccion general de la economia, e intervendra, por mandato de la ley, en la explotacién de recursos
naturales, el uso del suelo, la produccidn, la distribucidn, la utilizacién y el consumo de bienes y de
servicios publicos y privados, con el fin de mejorar el bienestar de los habitantes. En lo referente a
los combustibles, el Cédigo de Petrdleos (Decreto 1053 de 1953) definid el marco para la refinacion
y distribucién en el pais, y faculté al gobierno para establecer y explotar refinerias o contratar su
construccion o explotacion, y de “hacer uso de esta autorizacidn tan pronto como las circunstancias
indiquen la conveniencia de regularizar los precios de los refinados en beneficio de la economia del
pais y de los intereses de la colectividad”; y el Decreto 2119 de 1992 reglamenté la funcidon del MME
de “fijar los precios de los productos derivados del petrdleo y del gas natural en refineria o en planta
y los de distribucién al por mayor”. Recientemente, se le dieron facultades a la Creg para regular
aspectos de la actividad de refinacién y distribucién de los combustibles liquidos, en particular de la
gasolina de aviacidn pero se exceptud la fijacidén de los precios de la gasolina corriente y el diésel.

2.1.1 POLITICA DE PRECIOS ANTES DE 1998

Desde mediados de los afios setenta, mediante los Decretos 2104 de 1974 y 1736 de 1975,
complementados posteriormente con la Ley 1 de 1984, “se le asigné al MME la funcidn de establecer
la politica de precios de los derivados del petréleo y el gas natural, de fijar su estructura y de decretar
los aumentos periddicos” (Rincdn, 2011). Entre 1976 y 1985, en tiempos de altos precios
internacionales del crudo y cuando el pais importaba petréleo, la fijacidn del precio se basaba en
lograr que el refinador recuperara los costos en que habia incurrido por la importacién y
procesamiento del crudo. Se hicieron varios ajustes durante el periodo: los precios (constantes) de
la gasolina regular y del diésel se triplicaron entre 1975 y 1983, y los impuestos (en precios
constantes) que gravaban los combustibles liquidos en ese periodo (el impuesto a las ventas y el
impuesto con destino al fondo vial) también se triplicaron entre 1975 y 1979. Los combustibles eran
gravados con el impuesto a las ventas y con un impuesto con destinacidén especifica para el fondo
vial (Barrios, 2002).

Luego, desde 1986, con la puesta en marcha de la explotacién de Cafio Limdn, el pais aumenté
sustancialmente su produccién de petréleo, lo cual le permitié autoabastecerse y convertirse en
exportador de crudo. “Cuando el pais dejé de ser importador de crudo, los precios de los
combustibles pasaron a ser fijados de acuerdo con los objetivos de la estabilizacién de precios y con

! Mediante el Decreto 4130 de 2011 y el Decreto 1260 de 2013 se reasignaron algunas funciones, en materia
de regulacién de combustibles liquidos, del MME a la CREG.
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ausencia de consideraciones sectoriales. Su definicion pasé a ser del resorte del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y no tanto del Ministerio de Minas y Energia. Entre 1984 y 1989, los
precios de los combustibles liquidos para uso automotor se ajustaron el primero de enero de cada
afio teniendo en cuenta la inflacidn del afio anterior” (Martinez, 2011). Desde 1996, con el objetivo
de evitar el efecto sicolégico del aumento de los precios de los combustibles sobre el nivel general
de precios (desindexar), dicho ajuste se empezo a realizar dos veces al afio. En ese mismo afo se
liberd el precio de la gasolina extra (MME, Resolucién 80728 de 1996) y se establecié la sobretasa
al consumo de gasolina y diésel (Barrios, 2002).

2.1.2 CAMBIO EN LA POLITICA DE PRECIOS EN 1998

En 1998, el gobierno le dio un importante giro a la politica de precios de combustibles en el pais y
sento las bases para la liberalizacidon del mercado de combustibles. Por medio de las Resoluciones
82438 y 82439 de 1998, el Ministerio de Minas y Energia adoptd una formula para la definicion de
los precios de la gasolina regular y el diésel, en las que dio la sefial de valoracién de estos productos
a precio paridad de importacidon. Decretd que se tomara el precio internacional de la gasolina y
diésel como el precio de referencia para fijar el ingreso al productor; que se reconocieran los costos
de fletes, seguros e inspecciones para la importacién; que se remunerara al transportador para
cubrir sus costos y garantizarle la rentabilidad de su actividad; y que se liberaran los margenes de
rentabilidad de los distribuidores minoristas en las grandes ciudades (Martinez, 2000), definiendo
los regimenes aplicables a estos margenes (de libertad regulada o de libertad vigilada).

Mediante dichos cambios, la nueva politica buscaba varios objetivos: 1) incentivar la entrada de
empresas privadas a la cadena de produccién, importacién, transporte y distribucidn de
combustibles; 2) desmontar el subsidio a los combustibles; 3) eliminar los costos fiscales de dicho
subsidio, puesto que Ecopetrol asumia ese subsidio en forma de menores ingresos por vender el
combustible por debajo de su costo, lo cual se traducia en menores por utilidades a la Nacién; y 4)
desindexar los ajustes del precio de los combustibles de la inflacién, para asi quitar el componente
inercial que aportaba el ajuste anual de los precios de estos combustibles a la inflacion total.
También, y aunque no era expresado explicitamente en los documentos oficiales, eliminar un
subsidio regresivo que beneficiaba a una porcion de la poblacién de ingresos altos (los propietarios
de vehiculos automotores de uso particular) (Rincén, 2011).

En dichas resoluciones, la estructura de precios de la gasolina corriente motor y el diésel estuvo
integrada por cuatro componentes: el ingreso al productor, el precio maximo de venta al
distribuidor mayorista, el precio maximo de venta en planta de abasto mayorista, y el precio de
venta al publico. Las férmulas de cada componente fueron las siguientes:

a) INGRESO AL PRODUCTOR

El Ingreso al Productor IP(t) vigente para el periodo t, expresado en pesos por galén; calculado por
la Unidad de Planeaciéon Minero Energética (UPME) el segundo dia inmediatamente anterior al
primer dia calendario de cada periodo t (la “Fecha de Calculo”) y publicado por la misma en un diario
de amplia circulacién nacional el dia inmediatamente anterior al primer dia calendario de cada
periodo t, seria
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Donde

IP(t) = {[PrFOB + FL + SE + IM] * TRM} + A + TPC + TI

PrFOB: Promedio aritmético de las cotizaciones del indice UNL 87 U.S. Gulf Coast
Waterborne de la publicacién PLATT’s de Standard & Poor’s en el caso de la gasolina
corriente motor?y del indice nimero 2 U.S. Gulf Coast Waterborne de la publicacién PLATT's
de Standard & Poor's en el caso del diésel, publicadas durante los ultimos treinta (30) dias
calendario inmediatamente anteriores a la Fecha de Cdlculo, expresado en dodlares por
galon (USS/Gal).

FL: Costo de los fletes maritimos o terrestres y demds costos incurridos para transportar un
galdn de gasolina desde la Costa del Golfo de los Estados Unidos de América hasta el puerto
de importacién local, expresado en ddlares por galén (USS/Galdn). Dicho valor resultaria de
aplicar la siguiente formula:

FL = [Ws/(b* 42)] * (STR/100)

Donde

-  Ws: Valor del flete de referencia de la ruta Houston-Pozos Colorados publicado
anualmente por el Worlwide Tanker Nominal Freight Scale “Worldscale” vigente para el
mes inmediatamente anterior al periodo t, expresado en délares por tonelada métrica.

- STR: Promedio aritmético de las cotizaciones publicadas durante los ultimos treinta
(30) dias calendario inmediatamente anteriores a la Fecha de Calculo, del factor de
correccion de mercado para el flete de los tanqueros limpios de 30.000 Toneladas
Métricas para la ruta CARIB/USG, de la publicacion PLATT's de Standard & Poor’s,
expresado en unidades de Worldscale (WS Assess).

- b: Factor de conversién de Toneladas métricas a Barriles. Para el caso de la Gasolina
Corriente Motor colombiana este factor de conversion es de 8.535 a 60° API.

— 42: Factor de conversidn de barril a galdn.

SE': Costo de los seguros maritimos o terrestres y demas costos incurridos para transportar

un galén de gasolina desde la Costa del Golfo de los Estados Unidos hasta el puerto de

importacion local, expresado en ddlares por galdon (USS/Galdn), calculado asi:

SE = S * PrFOB

Donde S: Factor multiplicador utilizado para el calculo de los seguros (SE). Este factor
multiplicador seria revisado anualmente, a partir del 1o de enero del 2000. Para cada afio
el MME fijaria el valor de S, con base en el promedio de cotizaciones de minimo tres (3)
companias de seguros internacionales, cuya calificacién de deuda en délares de largo plazo
fuera igual o superior a BBB- de Standard & Poor’s, o tuviera un grado de calificacién
equivalente otorgado por otra agencia internacional de calificacién de riesgo.

2 Debido a que las caracteristicas de la gasolina UNL87 USGC son diferentes a la de la gasolina corriente motor
colombiana, se realiza una correccién por octanaje (Anexo numero 1, Resolucién MME 82438 de 1998).
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o IM: Valor de las inspecciones de calidad en puerto de cargue y descargue, expresado en
ddlares por galdn (USS/galdn). Este valor seria ajustado anualmente, a partir del 1o de enero
del aiflo 2000, con base en los costos de inspeccién de calidad y manejo en el puerto,
vigentes para cada fecha de ajuste.

o TRM: “Tasa Representativa del Mercado” definida en el articulo 96 del Estatuto Orgdnico
del Sistema Financiero y certificada por la Superintendencia Bancaria®.

o A:Valor correspondiente al pago de la tarifa arancelaria de las importaciones de gasolina
expresada en pesos por galdn, calculado de acuerdo con la tarifa general establecida en el
articulo 1o del Decreto-Ley 2317 de 1995.

o TPC: Valor correspondiente al pago de la tarifa del Poliducto Pozos Colorados Barranca que
conecta el puerto Pozos Colorados con Galdn, expresado en pesos por galdn. Dicho valor
seria ajustado anualmente por el MME conforme a lo previsto en el Codigo de Petréleos y
demas normas aplicables.

o TI: Valor correspondiente al pago del impuesto de timbre aplicable, expresado en pesos
por galény calculado de acuerdo con la tarifa general establecida en las normas que regulan
la materia, o en aquellas normas que la modifiquen, adicionen o complementen, aplicada
sobre la base gravable establecida en las disposiciones que rigen la materia.

o t: Periodo transcurrido entre el primer dia calendario de cada mes calendario y el Gltimo dia
calendario del mismo mes calendario.

b) PRECIO MAXIMO DE VENTA AL DISTRIBUIDOR MAYORISTA

El precio maximo de venta al distribuidor mayorista PMI(t) para el periodo t (expresado en pesos
por galén), el cual es el precio que cobraria el refinador local o el importador al distribuidor
mayorista por la venta de gasolina corriente motor o diésel, seria:

PMI(t) = IP(t) + PI + PG + Tt

Donde:

e PI: Valor correspondiente al pago del Impuesto sobre las Ventas, expresado en pesos por
galdn, establecido de acuerdo con la tarifa prevista en el articulo 18 de la Ley 223 de 1995,
que a final de 1998 fue del 16% sobre el ingreso al productor.

e P@G:Valor correspondiente al pago del Impuesto Global, tanto a la gasolina corriente motor
como al diésel, establecido en el articulo 59 de la Ley 223 de 1995 y la Ley 383 de 1997.

e Tt: Valor correspondiente al pago de la Tarifa Estampilla de transporte de combustibles,
expresado en pesos por galén. Dicho valor serd ajustado anualmente, a partir del 1o de
enero del aino 2000 por el MME.

c) PRECIO MAXIMO DE VENTA AL DISTRIBUIDOR MINORISTA

El precio maximo de venta al distribuidor minorista PMA(t) para un periodo t (expresado en pesos
por galdn), el cual es el precio que cobraria el distribuidor mayorista al distribuidor minorista por las

3 Actualmente, Superintendencia Financiera.
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ventas de gasolina corriente motor o diésel en planta de abasto mayorista, sera el que resulte de
aplicar la siguiente férmula:

PMA(t) = PMI(t) + MD

Donde MD: Margen del Distribuidor Mayorista, expresado en pesos por galén. Este monto incluye
los gastos de operacion relacionados con el negocio de distribuciéon de Gasolina Corriente Motor,
incluidas las pérdidas por evaporacién y los costos de aditivacion. Este valor serd ajustado
anualmente, a partir del 1o de enero del afio 2000, con base en la variacién porcentual del indice
de Precios al Consumidor del aio inmediatamente anterior a la fecha del ajuste.

d) PRECIO DE VENTA AL PUBLICO

Régimen de libertad vigilada
Los precios de venta al publico PMV (t) por galdn serian fijados libremente por cada Distribuidor
Minorista, para las ciudades capitales de Antioquia, Atlantico, Bolivar, Boyac3, Caldas, Cauca, Cesar,
Cérdoba, Huila, Magdalena, Meta, Narifio, Norte de Santander, Putumayo, Quindio, Risaralda,
Santander, Sucre, Tolima y Valle y para Bogot3, D. C.

“En cualquier momento (...) el MME podra aplicar el Régimen de Libertad Regulada en una o mas de
las ciudades capitales de los departamentos enunciados, cuando la composicion, condiciones y
caracteristicas del mercado de distribucién de Gasolina Corriente Motor asi lo exijan.”

Régimen de libertad requlada

Los precios maximos de venta al publico PMV (t) para las ciudades capitales de Amazonas, Arauca,
Caquetd, Casanare, Chocd, Guainia, Guaviare, La Guajira, Vaupés, Vichada y en todos los demds
municipios del territorio nacional que no se hayan incluido en el Régimen de Libertad Vigilada, sera
el siguiente:

PMV(t) = PMA(t) + MDM + AD(t) + Tm
Donde:

e MDM: Margen del Distribuidor Minorista. Este valor corresponde al margen maximo
reconocido a favor del Distribuidor Minorista, que se fija teniendo en cuenta los costos de
operacion y mantenimiento, asi como los gastos de administracién y ventas. Este margen
no incluye el transporte desde la Planta de Abasto hasta la estacidn de servicio. Este valor
serd ajustado anualmente a partir del 1o de enero del afio 2000, con base en la variacidn
porcentual del indice de Precios al Consumidor del afio inmediatamente anterior a la fecha
del ajuste, tal como dicha variacion sea certificada por la autoridad competente.

e AD(t): Valor correspondiente al porcentaje sefialado por evaporacién, pérdida o cualquier
otro concepto que afecte el volumen de la gasolina. Este valor sera calculado y fijado para
cada periodo t por la UPME y sera el que resulte de aplicar el porcentaje sefialado en el
articulo 60 del Decreto 0844 de 1989.
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e Tm: Valor correspondiente a todos los costos en los que se incurre para transportar un
galén de gasolina o diésel (ACPM) desde la Planta de Abasto mas cercana o aquella desde
la cual se abastece el municipio hasta la estacidon de servicio. Este valor sera ajustado
anualmente, a partir del 1o de enero del afio 2000, con base en la variacién porcentual del
indice de Precios al Consumidor del afio inmediatamente anterior a la fecha del ajuste.

Mas alld de los comentarios especificos sobre la metodologia para calcular cada eslabdn de la
remuneracioén, esas medidas mas que constituir una “liberacidon” de los precios fueron medidas de
regulacién en el sentido de la teoria econdmica. Alli donde hay monopolios naturales (como en las
infraestructuras lineales de transporte de gran capacidad) o de facto (como la refinacidon en
Colombia), debido a barreras a la entrada o a la administracion de los precios, cabe la regulacién
que busca remunerar los factores y generar inversion sectorial, mediante la fijacién de unos precios
y tarifas tales que se aproximen a las que existirian si hubiera competencia en la actividad.

Sin embargo, el criterio de aproximar las remuneraciones de los agentes de cada eslabdén de la
cadena a las propias de un mercado competitivo no fue aplicado en sentido estricto para definir el
Ingreso al productor. Ahi el criterio ha sido el costo de oportunidad que corresponde mas al dmbito
de las decisiones de inversidn, e inclusive al comercial, haciendo una extensiéon que no tiene rigor
conceptual, que a una aproximacién a la nociéon de un costo eficiente que deberia ser la que
orientara la fijacion de ese ingreso. Lo que no se quiere es que los consumidores paguen la
ineficiencia de un productor y por ello, como en otras esferas de la regulacidn econémica en
Colombia (servicios publicos domiciliarios y de telecomunicaciones), se busca un referente
internacional.

Al tomar el precio en la Costa del Golfo mas los costos del comercio internacional y la tasa de cambio
se introducen elementos que pueden distorsionar las decisiones de inversion y la remuneracidn al
productor, como se vera mas adelante. Cuando la CREG asuma la regulacién de los precios de los
combustibles de uso automotor podra hacer uso de otras metodologias como el benchmarking o
los analisis envolventes de datos, DEA o de frontera estocastica, SFA (con funciones de produccién
o de costos) que cambien del todo esos criterios comerciales y financieros y se centren en la
medicion de la eficiencia y la busqueda de la elevacion de la productividad.

2.1.3 EVOLUCION DE LA REGULACION Y SITUACION ACTUAL

Desde 1998, la regulacién de la politica de precios a los combustibles liquidos para uso automotor
ha tenido varios cambios. En este apartado se presenta la evolucién en términos generales asi como
las formulas vigentes de gasolina y ACPM, para en los siguientes apartados profundizar en lo
relacionado con la ley de fronteras, el FEPCy la férmula de la gasolina motor de avidon o Jet Al.

En materia de transporte, se establecid que el Ministerio de Minas y Energia definiria las tarifas de
transporte a través de poliductos y se declard a los poliductos de Ecopetrol como de acceso abierto
(Ley 681 de 2001). Posteriormente, como resultado de estudios de continuidad en el abastecimiento
de combustibles llevados a cabo por el Gobierno Nacional, para remunerar a Ecopetrol por sus

21



l ' ‘ FEDESARROLLO

inversiones en infraestructura de transporte de combustibles dentro el marco del Plan de
Continuidad para el abastecimiento del pais, en 2010 se incluyé dentro de la férmula de precios la
tarifa de plan de continuidad.

Para contrarrestar el hurto y contrabando de combustibles en el pais, se incluyd dentro de la
estructura de precios una tarifa de marcacién (Decreto 1503 de 2002) cuyo valor cubriria los costos
de “marcar” los combustibles colombianos para garantizar su procedencia legal.

También hubo evolucidn en cuanto a los precios de los combustibles en los departamentos de
frontera: Ley 488 de 1998, Ley 681 de 2001 o “Ley de Fronteras”, y Ley 788 de 2002.

También se fijaron las estructuras de precios de la gasolina de aviacién o combustible jet A1 (Articulo
10 de la Ley 681 de 2001; el Articulo 116 de la Ley 1450 de 2011 previd su derogacién cuando el
regulador entre a determinar ese precio, algo que aun, en 2015, no ha ocurrido) y de los
combustibles de origen fdsil mezclados con biocombustibles (Resolucién 181780 de 2005 vy
modificatorias en el caso del ACPM mezclado con biocombustibles para uso en motores diésel, y
Resolucién 181088 de 2005 y modificatorias en el caso de la gasolina corriente oxigenada).

Por otro lado, de sustituyé el criterio de precio de paridad importacién por el precio de paridad
exportacién como referencia para fijar el ingreso al productor. También se definié el subsidio a los
combustibles e hizo que el costo del subsidio fuera explicitamente adjudicado a la Nacidén (Ley 1110
de 2006, o Ley del Presupuesto General de 2007). Se reconocié que “la diferencia entre el ingreso
al productor regulado y el precio en el mercado internacional referenciado al mercado del Golfo de
los Estados Unidos de América para los refinadores e importadores” venia siendo asumido por éstos
“en cumplimiento de los fines sociales del Estado” (articulo 48 de la Ley 1110 de 2006).

La asuncion del subsidio en el presupuesto de la Nacién era una condicién sine qua non de la
capitalizacidn de Ecopetrol S.A. De no darse estas medidas, no era posible valorar la empresa en el
segmento de refinacion y transporte de derivados. Luego, mediante el Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014 (Ley 1450 de 2011), se determind que el Fondo de Estabilizacién de Precios de los
Combustibles (FEPC), creado por el Articulo 69 de la Ley 1151 de 2007, seguiria funcionando para
“atenuar en el mercado interno el impacto de las fluctuaciones” del precio internacional. Pero lo
mas importante fue la eliminacién del fondeo del subsidio en el presupuesto publico. Si lo habia, el
costo del subsidio a los combustibles debia ser financiado con recursos del fondo en vez de serlo
por el erario. Se dijo que los ingresos y pagos con cargo al FEPC que hiciera la direccion General de
Crédito Publico y Tesoro, “en su calidad de administrador de dicho fondo, no generaran operacidn
presupuestal alguna, toda vez que son recursos de terceros y no hacen parte del presupuesto
General de la Nacién” (Paragrafo del Articulo 101 de la Ley 1450 de 2011). Esos recursos provendrian
de las diferencias negativas entre el precio “internacional de paridad” y el “precio de referencia”
establecido por el Ministerio de Minas y Energia. Asimismo tendria como recursos los rendimientos
financieros del Fondo y los recursos de crédito que de “manera extraordinaria reciba del Tesoro”

En el nivel institucional, mediante el Decreto 4130 de 2011 (que reasignd algunas funciones del
MME a otras instituciones) y el Decreto 1260 de 2013 (que modificé la estructura de la CREG),
fueron asignadas a la Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG) las funciones de determinar
los pardametros y la metodologia de referencia para calcular el precio de los combustibles;
reglamentar las tarifas de las actividades de refinacidn, importacion, almacenamiento, distribucion
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y transporte de los combustibles liquidos derivados de hidrocarburos (con la excepcion del ingreso
al productor y del precio de venta al publico de la gasolina motor corriente, el ACPM vy los
biocombustibles); y regular las actividades de refinacion, importacidon, almacenamiento,
distribucidn y transporte de los combustibles liquidos derivados del petrdleo.

A continuacién se detalla la metodologia vigente de fijacidon de los precios de cada uno de los
componentes de la férmula general, especificando las particularidades para la gasolina corriente
motor, el diésel (ACPM) y las mezclas con biocombustibles.

a) INGRESO AL PRODUCTOR

Ingreso al productor de gasolina motor corriente

La fdrmula anterior (Resolucidon 82348 de 1998) buscaba remunerar el costo en que incurria una
empresa al importar combustibles hasta el interior del pais (puerta de refineria en
Barrancabermeja), para asi incentivar la entrada de nuevos competidores al mercado de
combustibles en el pais. Este era el ingreso que se le reconoceria también al refinador. A este ingreso
al productor se le denominaba precio paridad de importacion.

Mediante la Resolucidon 181602 de 2011, el precio de referencia para calcular el ingreso al productor
paso de ser el precio de paridad importacién a precio paridad de exportacion para asi mejorar la
medicion del costo de oportunidad para el productor (refinador). La razén para la modificaciéon se
baso en dos consideraciones: 1) Ecopetrol recibia remuneracién por costos de importacién en los
cuales no habia incurrido y 2) el costo de oportunidad de Ecopetrol era mejor medido si se
consideraba el escenario de que toda su produccién fuera exportada. Una primera observacion es
que por disposicion legal, Ecopetrol solo puede exportar una vez que surta el mercado interno.

Para definir el ingreso para el productor, el criterio central ha sido el costo de oportunidad. Al no
haber multiples productores de combustible en Colombia, no hay cdmo llegar a un precio de
mercado. Se supuso entonces que los precios en el Golfo de los Estados Unidos son los de un
mercado competido que refleja estructuras de costo eficientes y donde no hay poder de mercado
de los productores.

Tanto en el caso de paridad importacion como en el de paridad exportacion, surgen dudas por
cuanto no reflejan completamente la situacion del productor colombiano. Si se insiste en el criterio
de costo de oportunidad, se podrian intentar férmulas intermedias. Se puede tener un ingreso para
el importador, con la férmula original cuando se importe el combustible, reconociendo el arancel
realmente pagado y definiendo un margen para la operacién comercial de la importacidn.
Inicialmente, no se definié ese margen y se penso que la actividad se remuneraria con el diferencial
entre el arancel reconocido (15%) y el pagado (cero, si se importaba de paises con tratado
comercial). Asimismo se reconocerian todos los costos en que se incurra hasta la puerta de refineria
o inicio del sistema de poliductos.

Y, complementariamente, para el productor se podria tomar la referencia a la paridad de
exportacion, sin restar el costo de transporte de la refineria de Barrancabermeja a la costa
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colombiana pues es un costo en el cual no se incurre y al restarlo se elimina la ventaja de localizacién

que tiene la refineria en el interior del pais, lo cual no debe darse por la via de la regulacién. Un

inversionista que evalle un proyecto de inversion en refinacién en Colombia para servir el mercado

interno veria castigado el flujo de caja debido a una regulacidn arbitraria. La prueba de consistencia

tedrica de cualquier férmula, que trabaje con la nocién de costo de oportunidad es aquella que no

desincentive la inversion en refinacién en el pais.

En la férmula actual, el valor diario del precio paridad de exportacidn de la gasolina corriente motor
(PPE) quedd definido como (Resolucidon 181602 de 2011):

Donde

PPE;cy = ((0,7 * UNL87 — 0,3 * Nafta) — FL — CT) x TRM

UNL87: Cotizacién del indice UNL 87 (RON 92) U.S. Gulf Coast Waterborne de la publicacién
PLATT’s de Standard & Poor’s, expresada en délares por galon (USS/Gal).

Nafta: Cotizacién del indice Nafta en la costa del Golfo de los EEUU, de la publicacién
PLATTs de Standard & Poor’s, expresada en délares por galdn (USS/Gal).

FL: Costo de los fletes maritimos o terrestres y demds costos incurridos para transportar un
galdn desde el puerto de exportacidn local de la costa colombiana hasta la Costa del Golfo
de EEUU, expresado en ddlares por galon (USS/Galdn). Dicho valor se calcula a partir de
aplicar la siguiente férmula®:

FL = [Ws/(b* 42)] * (STR/100)

Donde

o Ws: Valor diario del flete de referencia de la ruta Houston-Pozos Colorados
publicado por el Worlwide Tanker Nominal Freight Scale “Worldscale”, expresado
en délares por tonelada métrica.

o STR: Cotizaciéon diaria del factor de correccidn de mercado para el flete de los
tanqueros limpios de 38.000 Toneladas Métricas para la ruta CARIB/USG, de la
publicacion PLATT's de Standard & Poor’s, expresado en unidades de Worldscale
(WS Assess).

o b: Factor de conversién de toneladas métricas a barriles. Para el caso de la Gasolina
Corriente Motor colombiana, este factor de conversion es de 8.535 a 60° API.

o 42: Factor de conversion de barril a galon.

CT: Costo de transporte por poliducto o por tierra para llevar un galén de gasolina desde la
Refineria hasta el puerto de exportacién local, de acuerdo con las tarifas reguladas por el
MME, expresado en délares por galén (USS$/Galdn). Para las tarifas en pesos, se convierte a
ddlares usando la tasa de cambio aplicable a cada uno de los dias de calculo.

4 La formula de los fletes es igual a la de las Resoluciones 82438 y 82439 de 1998, con la diferencia de que la
unidad de tiempo pasé de ser el promedio mévil de los 30 dias calendario inmediatamente anteriores a ser

diaria.
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Este precio paridad de exportacion diario (PPE) no es equivalente al ingreso del productor (el cual
se calcula, mensualmente, el Ultimo dia habil de cada mes), sino que es usado como referencia para
calcular cual serd el porcentaje de incremento del ingreso al productor para el siguiente mes, a
través de la metodologia descrita a continuacion.

Primero, el PPE es comparado diariamente contra el ingreso al productor fijado para el mes en
cuestion, generandose un “diferencial por compensacién” cuando la diferencia es positiva y un
“diferencial de participacion” cuando es negativa. El Ultimo dia habil de cada mes (el cual es el dia
para la fecha de calculo del ingreso al productor), usando los diferenciales de los uUltimos 60 dias
calendario, se corre la siguiente regresidon por minimos cuadrados ordinarios:

In(PPE) = a+ bt
Donde

e g eselintercepto.

e beslalinea de pendiente o tendencia diaria, la cual indica cual es, en promedio, el cambio
porcentual diario del precio paridad de exportacion.

e tcorresponde al tiempo medido en dias (60 dias).

Luego, utilizando el coeficiente estimado b, se procede a mensualizar la tendencia utilizando la
siguiente férmula, en donde n corresponde al nimero de dias habiles del mes en que se realiza el
célculo:

m=(+b"—1

Con dicha tendencia mensualizada (m) se calcula el coeficiente ¢ (que definira el porcentaje de
incremento del valor del ingreso al productor para el siguiente mes) a partir de los siguientes
escenarios:

Diferencial positivo en la Diferencial negativo en la
fecha de calculo fecha de calculo

Tendencia creciente (m > 0) ¢ = min[m, 3]

Tendencia decreciente (m < 0) c=0

De manera que el ingreso al productor para el mes siguiente® queda definido como:

IPmes siguiente — IPvigente * (1 + C)

Ingreso al productor de diésel (ACPM)

5> La metodologia entré a regir el 30 de septiembre de 2011, de manera que para el calculo del ingreso al
productor de octubre (“mes siguiente”) se tomd como base el ingreso al productor vigente para septiembre,
el cual fue calculado con base en la anterior metodologia (la expuesta en la Resolucién 82438 de 1998).

25



l ' ‘ FEDESARROLLO

Mediante la Resolucion 181491 de 2012 se modifico la féormula para fijar el ingreso al productor de
diésel. La nueva férmula se basa en “las tendencias de los precios internacionales del ACPM” y
“busca mitigar las variaciones de los precios internacionales del petréleo y sus derivados a los
consumidores finales, teniendo como referencia la fijaciéon de los mismos basados en el concepto
de costo de oportunidad”.

Para ello, se fijé el precio diario paridad ponderada del ACPM (PPP), que pondera el costo de
oportunidad de exportar (precio de paridad exportacién) y el costo de oportunidad de importar
(precio paridad importacion) segun el porcentaje del combustible que se produce internamente o
se importa, referenciado en el mercado de la Costa del Golfo de EEUU. La férmula es:

PPP = (prodnal * PPE,cpy) + (impor * PPlycpy)
Donde

e prodnal corresponde al porcentaje de ACPM de origen nacional, reportado por Ecopetrol,
utilizado para suplir la demanda nacional durante el trimestre anterior.

e impor corresponde al porcentaje de ACPM importado, reportado por Ecopetrol, para suplir
la demanda nacional durante el trimestre anterior.

e PPE,-py corresponde al precio paridad exportacion diario del ACPM, calculado como el
promedio aritmético simple de los indices Diésel No 2 y ULSD (Ultra Low Sulfur Diésel)®, con
base en los volumenes de las corrientes de diferentes calidades utilizadas por todos los
refinadores para la produccién de Diésel en la calidad exigida por la regulacion, mediante la
ecuacion

PPE,cpyy = (PIV — FL — CT) * TRM

Donde

e PIV corresponde al promedio de los indices mencionados de las diferentes calidades de
ACPM, ponderados segun los volimenes que los refinadores locales utilizan de cada una
de aquellas calidades.”

e FL: Costo de los fletes maritimos o terrestres y demds costos incurridos para
transportar un galén de gasolina desde la Costa del Golfo de los Estados Unidos de
América hasta el puerto de importacién local, expresado en ddlares por galdn
(USS/Galdn). Dicho valor resultaria de aplicar la siguiente formula:

FL = [Ws/(b* 42)] * (STR/100)

Donde

- Ws: Valor del flete de referencia de la ruta Houston-Pozos Colorados publicado
anualmente por el Worlwide Tanker Nominal Freight Scale “Worldscale” vigente
para el mes inmediatamente anterior al periodo t, expresado en ddlares por
tonelada métrica.

8 Inicialmente la férmula lo establecia como un promedio ponderado de los indices Diésel No 2, ULSD y LSD
(Low Sulfur Diésel), pero debido a que éste ultimo dejé de publicarse, la Resolucién 90497 de 2014 dispuso
que la férmula dejara de incluirlo “hasta tanto se disponga de la publicacion de informacién del indice LSD”. .
7 Para mayor detalle de los indices y la ponderacién, ver el Articulo 1 de la Resolucién 181491 de 2012,
modificado por la Resolucién 90154 de 2014.
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- STR: Promedio aritmético de las cotizaciones publicadas durante los ultimos
treinta (30) dias calendario inmediatamente anteriores a la Fecha de Calculo,
del factor de correccién de mercado para el flete de los tanqueros limpios de
38.000 Toneladas Métricas para la ruta CARIB/USG, de la publicacion PLATT s de
Standard & Poor’s, expresado en unidades de Worldscale (WS Assess).

- b: Factor de conversién de Toneladas métricas a Barriles. Para el caso de la
Gasolina Corriente Motor colombiana este factor de conversién es de 8.535 a
60° API.

— 42: Factor de conversion de barril a galén.

o CT:Costo de transporte por poliducto o por tierra para llevar un galén de gasolina desde
la Refineria hasta el puerto de exportacién local, de acuerdo con las tarifas reguladas
por el MME, expresado en ddlares por galén (USS/Galdn). Para las tarifas en pesos, se
convierte a ddlares usando la tasa de cambio aplicable a cada uno de los dias de célculo.

o TRM: Tasa Representativa del Mercado.

e PPl,cpy corresponde al precio paridad importacidn diario del ACPM, calculado como el
promedio ponderado de los indices: Diésel numero 2, ULSD (Ultra Low Sulfur Diésel), y LSD
(Low Sulfur Diésel), con base en los volimenes de las corrientes de diferentes calidades
utilizadas por todos los refinadores para la produccién de Diésel en la calidad exigida por la
regulacién, mediante la ecuacién

PPEjcpy = (PIV + FL + CT + SE + IM) x TRM
Donde

e PIV corresponde al promedio de los indices mencionados de las diferentes calidades de
ACPM, ponderados segun los volumenes que los refinadores locales utilizan de cada una
de aquellas calidades.?

o FL: Costo de los fletes maritimos o terrestres y demds costos incurridos para
transportar un galén de gasolina desde la Costa del Golfo de los Estados Unidos de
América hasta el puerto de importacién local, expresado en ddlares por galdn
(USS/Galdn). Dicho valor resultaria de aplicar la siguiente formula:

FL = [Ws/(b* 42)] * (STR/100)

Donde

- Ws: Valor del flete de referencia de la ruta Houston-Pozos Colorados publicado
anualmente por el Worlwide Tanker Nominal Freight Scale “Worldscale” vigente
para el mes inmediatamente anterior al periodo t, expresado en ddlares por
tonelada métrica.

— STR: Promedio aritmético de las cotizaciones publicadas durante los ultimos
treinta (30) dias calendario inmediatamente anteriores a la Fecha de Calculo,
del factor de correccidon de mercado para el flete de los tanqueros limpios de

8 Para mayor detalle de los indices y la ponderacién, ver el Articulo 1 de la Resolucién 181491 de 2012,
modificado por la Resolucién 90154 de 2014.
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O

O

30.000 Toneladas Métricas para la ruta CARIB/USG, de la publicacion PLATT s de
Standard & Poor’s, expresado en unidades de Worldscale (WS Assess).

— b: Factor de conversion de Toneladas métricas a Barriles. Para el caso de la
Gasolina Corriente Motor colombiana este factor de conversién es de 8.535 a
60° API.

— 42: Factor de conversion de barril a galén.

CT: Costo de transporte por poliducto o por tierra para llevar un galén de gasolina desde
la Refineria hasta el puerto de exportacidn local, de acuerdo con las tarifas reguladas
por el MME, expresado en ddlares por galén (USS/Galdn). Para las tarifas en pesos, se
convierte a ddlares usando la tasa de cambio aplicable a cada uno de los dias de célculo.
SE: Costo de los seguros maritimos o terrestres y demas costos incurridos para
transportar un galdn de gasolina desde la Costa del Golfo de los Estados Unidos hasta el
puerto de importacidn local, expresado en ddlares por galén (USS/Galén), calculado asi:
SE = S * PROULS
Donde
S: Factor multiplicador utilizado para el calculo de los seguros (SE). Este factor
multiplicador seria revisado anualmente, a partir del 1o de enero del 2000. Para cada
ano el MME fijaria el valor de S, con base en el promedio de cotizaciones de minimo tres
(3) compaiiias de seguros internacionales, cuya calificacién de deuda en ddlares de largo
plazo fuera igual o superior a BBB- de Standard & Poor’s, o tuviera un grado de
calificacion equivalente otorgado por otra agencia internacional de calificacién de
riesgo.
PROULS: Promedio de las cotizaciones del indice ULSD (Ultra Low Sulfur Diesel) US Gulf
Coast Waterborne de la publicacién PLATT’s de Standard & Poor’s, publicadas durante
los ultimos treinta (30) dias calendario inmediatamente anteriores a la fecha de calculo,
expresadas en dolares por galén (USS/Gal).
IM: Valor de las inspecciones de calidad en puerto de cargue y descargue, expresado en
délares por galén (USS/galdn). Este valor seria ajustado anualmente, a partir del 1o de
enero del afio 2000, con base en los costos de inspeccion de calidad y manejo en el
puerto, vigentes para cada fecha de ajuste.
TRM: Tasa Representativa del Mercado.

Ahora bien, el precio diario de paridad ponderada del ACPM (PPP) no es equivalente al ingreso del

productor (el cual se calcula, mensualmente, el uUltimo dia habil de cada mes), sino que es usado

como referencia para calcular cudl sera el porcentaje de incremento del ingreso al productor para

el mes siguiente, a través de la metodologia que se muestra a continuacion.

Primero, el PPP es comparado diariamente contra el ingreso al productor fijado para el mes en

cuestion, generandose un “diferencial por compensacién” cuando la diferencia es positiva y un

“diferencial de participacién” cuando es negativa. El Ultimo dia habil de cada mes (el cual es el dia

para la fecha de calculo del ingreso al productor), usando los diferenciales de los ultimos 60 dias

calendario, se corre la siguiente regresion por minimos cuadrados ordinarios:

In(PPE) = a+ bt
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Donde

e g eselintercepto.

e beslalinea de pendiente o tendencia diaria, la cual indica cual es, en promedio, el cambio
porcentual diario del precio paridad de exportacion.

e tcorresponde al tiempo medido en dias (60 dias).

Luego, utilizando el coeficiente estimado b, se procede a mensualizar la tendencia utilizando la
siguiente férmula, en donde n corresponde al nimero de dias habiles del mes en que se realiza el
célculo:

m=1+b)"—1

Con dicha tendencia mensualizada (m) se calcula el coeficiente ¢ (que definira el porcentaje de
incremento del valor del ingreso al productor para el siguiente mes) a partir de los siguientes

escenarios:

Diferencial positivo en la Diferencial negativo en la
fecha de célculo fecha de célculo

Tendencia creciente (m > 0) ‘ ¢ = min[m, 2,8] c=

Tendencia decreciente (m < 0) c=0 ¢ = max[m, —2,8]

De manera que el ingreso al productor para el mes siguiente queda definido como:

IPmes siguiente = IPvigente * (1 + C)
La politica de biocombustibles

La ley 693 de 2001, con apenas 4 articulos definié una politica para el desarrollo de los
biocombustibles en el pais para “coadyuvar” al saneamiento ambiental, la autosuficiencia
energética y dinamizar el empleo rural e industrial en el pais. Esta ley ordend que las “gasolinas que
se utilicen” en centros urbanos de mas de 500 mil habitantes contengan “componentes oxigenados
tales como alcoholes carburantes”. Los Ministerios de Ambiente y de Minas y Energia tendrian seis
meses para expedir normativas técnicas y habria un plazo de cinco afios para implementar el
mandato. Pero fue solo a partir de 2005 cuando se hicieron efectivos los mandatos. Las leyes 788
de 2002 y 939 de 2004 crearon exenciones tributarias para alcohol carburante y biodiesel
respectivamente. El documento CONPES 3510 de 2008 acorddé mecanismos para mejorar la
eficiencia y la productividad de la agroindustria de los biocombustibles. (UPME, 2009).

Los efectos positivos atribuidos a esta politica son la diversificacién de la canasta energética, la
reduccion de la dependencia de los combustibles fésiles, los posibles efectos positivos sobre el
medio ambiente y la promocién de la produccién y el empleo rural, entre otros. Como aspectos
negativos se sefiala que puede generar distorsiones en mercados de productos de consumo humano
como la caia de azlcar, la palma de aceite o el maiz, que presiona la expansidn de la frontera
agricola y, por ende, el aumento de las emisiones de efecto invernadero, GEl, asi como la pérdida
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de biodiversidad. De igual manera, hay discusién sobre los subsidios y las exenciones. Una
evaluacion de los costos fiscales mostré que en 2011 las exenciones al IVA, al impuesto global® y a
la sobretasa sumaron $452 mil millones y que $71 millones fueron los costos adicionales que
pagaron los consumidores del pais, como efecto neto de los mayores costos de produccién del
componente oxigenado, el cual sube el ingreso al productor en la proporcién de la mezcla, y por los
mayores costos de transporte, en particular para algunas ciudades, todo lo cual se puede ver
compensado parcialmente por las exenciones tributarias. Los beneficios del mayor desarrollo rural
o la reduccion de las emisiones de efecto invernadero se podrian haber obtenido con otros
instrumentos de politica publica. Tal vez el resultado podria mejorar si la proporciéon del consumo
de combustibles atendido con biocombustibles fuera mayor. Pero en ese caso, los costos también
aumentariany la discusién sobre el costo de oportunidad de las diferentes alternativas para alcanzar
los mismos propdsitos seguiria en pie. (Garcia y Calderdn, 2011).

Ingreso al productor de gasolina corriente oxigenada

En el caso de la gasolina motor corriente oxigenada, la Resolucidon 181088 de 2005 (modificada por
las Resoluciones 180222 de 2006, 181232 de 2008, 180825 de 2009, 180643 de 2012 y 91771 de
2012), el ingreso al productor de gasolina corriente oxigenada, IPGCO se expresa como:

IPGCO = IP * XG + IPAC x XA

Donde

e [P es el ingreso al productor gasolina corriente motor, tal y como se establece en la
regulacién del mismo combustible (previamente expuesto).

e [PAC es el ingreso al productor del alcohol carburante por la ventas de dicho producto “a
condiciones estandar” (es decir corregido a 602F de temperatura). Al principio, con la
Resolucién 181088 de 2005 se establecié que este IPAC seria fijado por el MME y se
actualizaria anualmente, desde el 12 de enero de 2006, en un 70% por la variacién del indice
de precios al productor del afio inmediatamente anterior a la fecha del ajuste y en 30 %
restante, con base en la devaluacidn anual de la tasa de cambio. Posteriormente, con la
Resolucién 181232 de 2008 (modificada por las Resoluciones y la productividad de la
agroindustria de los biocombustibles 180825 de 2009, 180643 de 2012 y 91771 de 2012), el
ingreso maximo al productor del alcohol carburante serd el que resulte de establecer el
mayor precio entre:

o El precio recién sefalado.

o Un precio que tome como referencia el costo de oportunidad de los usos
alternativos de la materia prima mas eficiente utilizada para la produccién de
alcohol carburante, calculado a partir del precio de paridad exportacion del azicar
blanco refinado. En la Resolucion 180643 de 2012 quedd formulado como el
promedio movil de los Ultimos seis (6) meses de la paridad exportacidn del azlcar

% Posteriormente, mediante la Ley 1607 de 2012, se creé el impuesto nacional a la gasolina y el ACPM para
sustituir al impuesto global a la gasolina y el ACPM y al IVA a los combustibles.
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blanco refinado, correspondiente al Contrato No. 5 de la Bolsa de Londres, a su
equivalente de alcohol carburante en pesos por galdn incluyendo los costos de
fabricacion, menor recuperacidn de sacarosa, ahorros por no blanquear el azlcar e
ingresos por utilizacién de vinazas.™
o Un precio que tome como referencia los precios internacionales de la gasolina,

ajustados por los cambios en las propiedades de estos combustibles como resultado
de la mezcla: i) aumento del precio por mejoras en octanaje y la disminucién en el
contenido de azufre; y ii) disminucidon del precio causado por el menor poder
calorifico del alcohol carburante frente a las gasolinas (Se calculard a partir del
precio paridad exportacion de la gasolina. Se tendra en cuenta la valoracion de los
beneficios ambientales y de octanaje asi como la capacidad calorifica del etanol en
relacion con la de la gasolina fdsil).!

e XG es la proporcion de gasolina en la mezcla.

e XA es la proporcién de alcohol carburante en la mezcla.

Ingreso al productor de ACPM mezclado con biocombustibles para uso en motores diésel

Cuando el combustible estd mezclado con biocombustibles, la férmula del ingreso al productor se
pondera para tener en cuenta el ingreso al productor de combustible (gasolina corriente o ACPM) y
al del productor del biocombustible, y se utiliza una férmula especial para calcular este ultimo.

En el caso del ACPM mezclado con biocombustibles para uso en motores diésel, la Resolucion
181780 de 2005 (modificada por las Resoluciones 180134 de 2009 y 181966 de 2011) sefiald la
estructura de precios, basada en los costos de oportunidad de las materias a utilizar en la produccién
del biodiesel y del costo de oportunidad del ACPM de origen fésil, ademas de la garantia en la
recuperacion de las inversiones a realizar (Factor de produccidn eficiente).’? El ingreso al productor
del ACPM mezclado con biocombustible para uso en motores diésel, IPAMB se expresa como:

IPAMB = [P * XD + IPBUMD * XB

Donde

e [P eselingreso al productor del ACPM, tal y como se establece en la regulacion del mismo
combustible (previamente expuesto).

e [PBUMD es el ingreso al productor del biocombustible para uso en motores diésel.
Inicialmente, mediante la Resolucion 181780 de 2005, se definié con base en una banda de
precios que oscila entre un ingreso techo que depende del precio de importacién del ACPM
y un ingreso piso que depende del precio de exportacidon del aceite de palma.'® Después,
mediante la Resolucién 180134 de 2009 (modificada por la Resolucidon 181966 de 2011) se

10 para mayor detalle, ver el Articulo 1° de la Resolucién 180643 de 2012.

11 para mayor detalle, ver el numeral 3° del Articulo 1° la Resolucién 181232 de 2008.

2 Una de la lista de las Resoluciones que hicieron tales modificaciones se puede encontrar en UPME (2009).
13 para mayor detalle, ver el Articulo 2° de la Resolucién 181780 de 2005.
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cambid dicha aproximacién y se definid el ingreso al productor de biocombustible para uso

en motores diésel como aquel que fuera el mayor precio entre los siguientes*:

o Un precio que tome como referencia el costo de oportunidad de los usos alternativos
de la materia prima mas eficiente utilizada para la produccién del biocombustible,
calculado a partir del precio de referencia del mercado interno de aceite de palma (con
sus respectivos ajustes por calidad). Adicionalmente, se tendra en cuenta el precio
internacional del metanol como insumo en su produccién y el cédlculo de un factor
eficiente de produccion.

o Un precio que tome como referencia los precios internacionales del diésel, medido
sobre la base actual en la que se fijan los precios internos del ACPM, con un ajuste
referido a los cambios en las propiedades de estos combustibles como resultado de la
mezcla: i) aumento del precio por mejoras en cetanaje y la disminucién en el contenido
de azufre; y ii) disminucién del precio causado por el menor poder calorifico del
biocombustible frente al diésel de origen fosil.

o Un precio minimo que permita atenuar las consecuencias de reducciones considerables
en los anteriores precios. Dicho precio se fijé en $6.545/galdn a precios del 2008, a partir
de un analisis de costos de la produccidn del biocombustible para uso en motores diésel
tomando como referencia el costo promedio de las materias primas en los ultimos 10
afos, el cual se debe actualizar anualmente de acuerdo con el comportamiento del
indice de precios al productor en un 70% y del comportamiento de la tasa de cambio en
un 30%.

e XD esla proporcion de diésel (ACPM) en la mezcla.
e XB eslaproporcion de biocombustible en la mezcla.

b) PRECIO MAXIMO DE VENTA AL DISTRIBUIDOR MAYORISTA

Es el precio que los refinadores o importadores cobran a los distribuidores mayoristas por las ventas
de combustible en puerta de refineria o en puerta del puerto de importacion local. Es la suma del
ingreso al productor o del importador (IP), el costo del transporte por poliductos (TP), el impuesto
nacional a la gasolina y el ACPM (IN)*, el margen del plan de continuidad (MPC) vy la tarifa de
marcacion (TM):

PVMa=IP+TP+IN+MPC+TM

Transporte por poliductos

La Ley 681 de 2001 declard al sistema de transporte por poliductos de Ecopetrol (hoy propiedad de
CENIT, empresa filial de Ecopetrol) como abierto a terceros, y mediante la Resolucion No. 180088
de 2003, expedida por el MME, se reglamentaron las tarifas maximas para el transporte de
combustibles liquidos derivados del petréleo (excepto el Gas Licuado de Petrdleo — GLP) a través de

14 para mayor detalle, ver Resoluciones 180134 de 2009 y 181966 de 2011.

15 Este cambio hace que los agentes no puedan descontar el IVA que pagaban antes del IVA que pagan en sus
operaciones generales lo que causa un efecto no esperado de la medida de englobar los dos impuestos en
uno.
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poliductos, las cuales son ajustadas anualmente en febrero segln la meta de inflacion del Banco de
la Republica. Las tarifas fueron luego modificadas por las Resoluciones 181701 de 2003, 180230 de
2006, 181300 de 2007, y 180989 de 2011.

Las tarifas fueron definidas con el fin de remunerar el capital invertido, los gastos de sostenimiento,
administracién y operacién, y una “ganancia equitativa sobre la base de utilidades que en otros
paises, y especialmente Estados Unidos, tengan las empresas semejantes de transporte de
combustibles por poliductos”.

En el caso del transporte del alcohol carburante (usado para mezclar gasolina oxigenada), segun lo
dispuesto en la Resolucion 180687 de 2003 y modificatorias, no se deberan transportar alcoholes
carburantes o mezclas que los contengan a través de poliductos que transporten derivados del
petréleo cuya calidad pueda ser deteriorada por la presencia de los alcoholes carburantes?®. Por
otro lado, para el transporte de alcohol carburante entre las plantas destiladoras de dicho producto,
ubicadas en el suroccidente del pais y el eje cafetero, y las Plantas de Abastecimiento Mayorista en
las cuales se realizard la mezcla, la CREG reglamenta (dentro de sus nuevas funciones) las tarifas por
concepto de transporte a través de poliductos. Estos valores son ajustados cada aio de acuerdo con
la inflacién del afio anterior.

En el caso del transporte de biocombustible para uso en motores diésel a través del sistema de
poliductos, se aplican las mismas tarifas de la gasolina motor corriente y el diésel (ACPM)
(Resoluciones 180088 de 2003 y modificatorias). De las refinerias, el diésel sale mezclado con un 2%
de biodiesel (Barrancabermeja) y 4% (Cartagena), para efectos de asegurar la calidad del diésel en
cuanto a parametros, principalmente lubricidad. Por otro lado, para el transporte de biodiesel entre
las plantas de produccién y las Plantas de Abastecimiento Mayorista, en las cuales se realizara la
mezcla restante, la CREG reglamenta (dentro de sus nuevas funciones) las tarifas por concepto de
transporte a través de poliductos. Estos valores son ajustados cada afio de acuerdo con la inflacion
del afio anterior.

Impuesto nacional a la gasolina y el ACPM

Este impuesto fue establecido por la Ley 1607 de 2012 para sustituir al antiguo impuesto global a la
gasolina y al ACPM vy el IVA a los combustibles. Este impuesto se causa cuando ocurre una venta,
retiro, importacion para consumo propio o importacion para la venta de gasolina corriente o diésel,
el sujeto pasivo es quien adquiera alguno de estos combustibles de los productores o importadores
(o el productor o importador que realice retiros para consumo propio), y es liquidado por parte del
productor o importador. A partir de enero de 2013, fue establecido en $1.050 por galén para ambos
combustibles, a ser ajustados cada primero de febrero con la inflacién del afio anterior.” Por su
parte, el alcohol carburante con destino a la mezcla con gasolina y el biocombustible de origen
vegetal o animal de produccién nacional con destino a la mezcla con ACPM, no estan sujetos a este
impuesto.

En cuanto al IVA, la gasolina corriente y el diésel (ACPM) estan excluidos (es decir, su venta o
importacién no causa el impuesto) segun lo establecido en la Ley 1607 de 2012. El alcohol
carburante con destino a la mezcla con gasolina y el biocombustible de origen vegetal o animal para

la presencia de alcohol carburante.
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uso en motores diésel de produccion nacional con destino a la mezcla con ACPM se consideran
exentos (es decir, tienen derecho a compensacion y devolucién) del IVA, segin la misma Ley. Asi, el
IVA se dejo de incluir dentro de la formula de precios de los combustibles.

Margen de continuidad

Este componente busca remunerar a la empresa CENIT Transporte y Logistica de Hidrocarburos
S.A.S, del Grupo Ecopetrol, por sus inversiones realizadas de conformidad con los estudios
realizados por Gobierno Nacional en cuanto al plan de continuidad para el abastecimiento del pafs,
y especificamente la expansién del sistema Pozos Colorados — Galdn a 60 mil barriles por dia de
capacidad. Mediante la Resolucién 90155 de 2014 se establecio el valor en $71,51 por galén, que
rige actualmente.

Tarifa de marcacion

Para contrarrestar el contrabando y hurto de combustibles en el pais se expidid el Decreto 1503 de
2002, en el cual se establece que Ecopetrol, los importadores y refinadores locales, deben incluir un
“marcador” en la gasolina y diésel que demuestre la procedencia legal del combustible, que se
afiade en los puntos de venta a distribuidores mayoristas o minoristas, y que se reconoce dentro de
la estructura de precios de los combustibles. Este esquema de marcacién desarrollado, en conjunto
con otras acciones de control del hurto, llevd a que se pasard de 7.200 barriles dia de combustible
robado de los poliductos en el afio 2002, a menos de 70 BDC en la actualidad. Se ha demostrado la
efectividad del programa.

c) PRECIO MAXIMO DE VENTA AL DISTRIBUIDOR MINORISTA

Es el precio que los distribuidores mayoristas cobran a los distribuidores minoristas en las plantas
de abasto mayoristas. Resulta de la suma del precio maximo de venta al distribuidor mayorista, el
margen de ganancia que el distribuidor mayorista obtiene por su operacién (MDMa) y la sobretasa
(S). Estd expresado como:

PVMi = PVMa+ MDMa + S

Sobretasa
La sobretasa es un impuesto que se aplica sobre el precio final de los combustibles, particularmente
gasolina y ACPM. Reglamentado por primera vez en 1998 mediante los Articulos 117-137 del
Estatuto Tributario (Ley 488 de 1998), es un impuesto de destinacidn especifica, ya que el 50% de
los recursos recaudados deben ser prioritariamente orientados al mantenimiento de la malla vial
nacional y el otro 50% al de las mallas viales departamentales y municipales.

El hecho generador del impuesto es el consumo de combustible nacional o importado dentro de la
jurisdiccion territorial correspondiente. Es causado en el momento en que los distribuidores
mayoristas traspasan el producto a los distribuidores minoristas o al consumidor final, y son los
distribuidores mayoristas los responsables de la contribucion. El valor de referencia para la
liguidacion de la sobretasa es establecido por el MME para cada combustible. El Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico es el encargado de administrar los recursos provenientes de la sobretasa
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nacional mientras que las asambleas municipales y departamentales son encargadas de las
sobretasas locales en el marco de los planes regionales de desarrollo.

Mediante la misma Ley 488 de 1998, se fijé una tasa nacional para el ACPM equivalente al 6% del
valor de referencia de venta al publico. En el caso de la gasolina, se aplicaron tarifas municipales o
distritales y tarifas departamentales simultdneamente a ser aplicadas sobre la misma base gravable:
los Concejos Municipales fijarian la sobretasa a la gasolina dentro de su jurisdiccién en un rango
entre 14% vy 15% (con excepcidn del Distrito Capital de Bogota, donde ésta podra alcanzar un tope
de 20%) y las Asambleas Departamentales por su parte fijarian una tarifa en un rango entre 4% vy
5%, donde la suma de dichas tarifas no podria superar el 20%. Luego, mediante la Ley 788 de 2002,
se adoptaron unas Unicas tarifas aplicables a la gasolina: la tarifa municipal y distrital seria del 18,5%,
las tarifa departamental del 6,5%, y la tarifa para el Distrito Capital del 25%. Finalmente, mediante
la Resolucién MME 90048 de 2013, se adoptd una Unica tasa del 25% aplicable para la gasolina
corriente y extra.

En el caso de biocombustibles, el biodiesel debe pagar sobretasa mientras que el etanol no debe
pagarla, de manera que tan sdlo a la porcién de combustible fésil contenido en la mezcla de gasolina
oxigenada debe pagar sobretasa.

Margen de distribucion mayorista

Luego de un estudio llevado a cabo por el MME que buscaba valorar econdmicamente los margenes
de la cadena de distribucidon de combustibles, en el que se estimaron los parametros y se realizo el
calculo de los costos medios de prestaciéon de servicio o margenes de distribucién para los
distribuidores mayoristas y minoristas, la Resolucidon 90675 de 2014 fij6 el valor maximo del margen
de distribucidon mayorista en $326,40 por galén tanto para la gasolina corriente motor como para el
diésel (ACPM). Este valor sera recalculado anualmente cada 1° de junio de acuerdo con la inflacién
de los ultimos doce meses.

d) PRECIO DE VENTA AL PUBLICO

Corresponde a la suma del precio maximo de venta al distribuidor minorista en planta de abasto, la
tarifa de transporte de la planta de abasto a la estacién de servicio (TES), el margen de evaporacion
para el caso de la gasolina corriente motor (ME), y el margen de ganancia del distribuidor minorista
(MDMi). Esta expresado como:

PFC = PVYMi+ TES + ME + MDMi

Margen de distribucion minorista

Luego de un estudio llevado a cabo por el MME que buscaba valorar econdmicamente los margenes
de la cadena de distribucidn de combustibles, en el que se estimaron los parametros y se realizd el
calculo de los costos medios de prestacién de servicio o margenes de distribucidon para los
distribuidores mayoristas y minoristas, la Resolucidon 40222 de 2015 fij6 el valor maximo del margen
de distribucién minorista en las ciudades en las que aplica el régimen de libertad regulada en
$625,61 por galdn para la gasolina motor corriente, gasolina oxigenada y diésel (ACPM). Este valor
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sera recalculado anualmente cada 1° de febrero de acuerdo con la inflacion de los Ultimos doce
meses.

Margen de evaporacion

Es el valor que corresponde al porcentaje sefialado por “evaporacidn, pérdida o cualquier otro
concepto que afecte el volumen de la gasolina”. En la Resolucion 181088 de 2005 y el Decreto 3322
de 2006 se establecid que correspondia al 0,4% del precio maximo de venta en planta de
abastecimiento mayorista en las diferentes zonas del pais. Dicho porcentaje aplica igualmente para
la gasolina oxigenada.

RESUMEN DE LA ESTRUCTURA DE PRECIOS

En resumen, la estructura del precio final de los combustibles—es decir, el precio que pagan los
consumidores finales de combustibles liquidos para uso automotor—esta dada por la remuneracion
a cuatro grandes eslabones de la cadena de produccidon y comercializacién de combustibles: el
productor (refinador) o importador del combustible, el transportador, el distribuidor mayorista y el
distribuidor minorista. Adicionalmente, a lo largo de estos eslabones se establecen impuestos
(impuesto nacional y sobretasa) y otros rubros. La iError! No se encuentra el origen de la referencia.
resume los componentes del precio de la gasolina y el diésel de acuerdo con la cadena de
distribucidn de los combustibles:

GRAFICA 1 COMPONENTES DEL PRECIO DE LA GASOLINA CORRIENTE MOTOR Y EL DIESEL (ACPM)

Beﬁnadoro N | product ) TOT TR G O +ingreso al productor de )
importador | *NBreso a7 productr biocombustible | biocombustible |
(Gasolina Pura op B2/B4) \ J
+ Impuesto ) _ .
nacional a la | Transportador +Tarifa de Fransporte por ‘
gasolinay L poliductos
ACPM
+ Tarife d?{ Distribuidor ’f +Margen distribuidor
marcacion mayorista mayorista
+ Margen de
+ Sobretasa Distribuidor ‘ +Margen distribuidor
minorista minorista

continuidad
+ Transporte desde planta de Precio
abasto hasta estacion minorista final
+ Pérdida por evaporacion (sélo
para gasolina)

Fuente: Elaboracion propia.

Las participaciones promedio de los diferentes componentes del precio final de la gasolina y el diésel
en las grandes ciudades para enero de 2015 se muestran en la jError! No se encuentra el origen de
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la referencia.. En el caso de los rubros de transporte por poliductos y de transporte de alcohol, la
suma de sus participaciones oscila entre el 2%-5% y obedece a las diferencias en las tarifas de

transporte entre ciudades.

TABLA 1. PARTICIPACION PROMEDIO DE LOS COMPONENTES DEL PRECIO FINAL DE LA GASOLINA Y EL DIESEL EN LAS PRINCIPALES

CIUDADES (JUNIO DE 2015)

Componentes Gasolina corriente motor Diésel
Ingreso al productor 54,4% 65,3%
Impuesto nacional 12,3% 12,3%
Tarifa marcacion 0,1% 0,1%
Tarifa de transporte poliductos 3,1% 3,1%
Tarifa de transporte de alcohol o biocombustible 0,7% 0,7%
Margen plan de continuidad 0,9% 0,9%
Precio maximo de venta distribuidor mayorista 71,5% 82,5%
Margen distribuidor mayorista 4,3% 4,4%
Sobretasa 14,7% 3,8%
Precio maximo de venta planta de abasto 90,4% 90,7%
Margen distribuidor minorista 7,8% 8,0%
Perdida de evaporacion 0,4% -
Transporte planta de abasto a estacién de servicio 1,4% 1,3%
Precio final 100% 100%

Nota: Los valores corresponden al promedio de las participaciones de cada rubro sobre el precio final en las
principales ciudades, excluyendo las fronterizas (Riohacha, Pasto y Cucuta).
Fuente: Célculos propios con datos del Sistema de Informacion de Petréleo y Gas Colombiano (SIPG), UPME.

TABLA 2. PARTICIPACION DE LOS COMPONENTES DEL PRECIO FINAL DE LA GASOLINA Y EL DIESEL (ACPM) EN CUCUTA (JUNIO DE 2015)

Gasolina corriente o
Componentes Diésel

motor
Ingreso al productor 65,2% 68,5%
Tarifa de transporte poliducto 2,7% 3,0%
Costo de cesidn de las actividades de distribucion 1,5% 1,6%
Recuperacién de costos Ley 681 0,3% 0,3%
Tarifa de marcacion 0,2% 0,2%
Margen plan de continuidad 1,3% 1,4%
Precio maximo de venta al distribuidor mayorista 71,2% 75,0%
Margen al distribuidor mayorista 5,4% 5,7%
Transporte de la planta de abastecimiento mayorista a la planta de | 4,2% 4,5%
abastecimiento en el departamento
Sobretasa 8,6% 3,9%
Precio maximo planta de abasto 89,5% 85,3%
Margen distribuidor minorista 9,2% 9,8%
Perdida por evaporacion 0,4% 0,0%
Transporte planta y/o centro de acopia a la eds 0,9% 1,0%
Precio maximo de venta por galén incluida sobretasa 100% 100%

Fuente: Célculos propios con datos del Sistema de Informacion de Petréleo y Gas Colombiano (SIPG), UPME.
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TABLA 3. COMPARACION DE TARIFAS DE PRECIOS DE LA GASOLINA MOTOR CORRIENTE ENTRE CIUDADES (JUNIO DE 2015)

(PESOS POR GALON)
Clicuta Pasto Cartagena Bucaramanga Barranquilla Medellin Bogota

Porcentaje de mezcla por ciudad 0% 8% 8% 8% 8% 8% 8% 8%
Ingreso al productor 3.584,40 3.514,32 4.335,01 4.335,01 4.335,01 4.335,01 4.335,01 4.335,01
Impuesto nacional 1.045,69 1.045,69 1.045,69 1.045,69 1.045,69 1.045,69
Tarifa marcacion 10,84 10,84 7,02 7,02 7,02 7,02 7,02 7,02
Tarifa de transporte poliductos 147,58 380,11 68,02 135,77 99,66 292,20 339,84 373,05
Tarifa de transporte de alcohol 98,83 64,42 107,60 34,73 39,67 7,06
Margen plan de continuidad 71,51 71,51 71,51 71,51 71,51 71,51 71,51 71,51
Costo de cesion de las actividades de distribucion 83,34 83,34
Recuperacién de costos Ley 681 17,40 11,85
Precio maximo de venta distribuidor mayorista 3.915,07 4.071,97 5.626,08 5.659,42 5.666,49 5.786,16 5.838,75 5.839,35
Margen distribuidor mayorista 298,22 341,54 341,54 341,54 341,54 341,54 341,54 341,54
Transporte de la planta de abastecimiento mayorista
a la planta de abastecimiento en el departamento 233,77
Sobretasa 475,00 437,00 1.168,12 1.168,12 1.168,12 1.168,12 1.168,12 1.168,12
Precio maximo de venta planta de abasto 4.922,06 4.850,51 7.135,74 7.169,09 7.176,15 7.295,83 7.348,41 7.349,01
Margen distribuidor minorista 508,80 625,61 625,61 625,61 625,61 625,61 625,61 625,61
Perdida de evaporacion 19,69 19,40 28,54 28,68 28,70 29,18 29,39 29,40
Transporte planta de abasto a estacidn de servicio 50,53 50,53 50,53 50,53 50,53 50,53 50,53 50,53
Precio maximo de venta 5.501,07 5.546,06 7.840,43 7.873,91 7.881,00 8.001,15 8.053,95 8.054,55

Fuente: Sistema de Informacion de Petréleo y Gas Colombiano (SIPG), UPME.
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TABLA 4. COMPARACION DE TARIFAS DE PRECIOS DEL DIESEL (ACPM) ENTRE CIUDADES (JUNIO DE 2015)

(PESOS POR GALON)
Cucuta Pasto Cartagena  Barranquilla Bucaramanga Bogota Medellin

Porcentaje de mezcla por ciudad 2% 10% 10% 10% 10% 8% 10% 10%
Ingreso al productor 3.556,12  3.907,89 5.131,63 5.131,63 5.131,63 5.024,96 5.131,63 5.131,63
Impuesto nacional 1.022,96 1.022,96 1.022,96 1.045,69 1.022,96 1.022,96
Tarifa marcacion 10,84 10,84 7,02 7,02 7,02 7,02 7,02 7,02
Tarifa de transporte poliductos 156,23 454,35 69,50 101,82 135,77 347,23 292,20 373,05
Tarifa de transporte de biocombustible 35,36 30,52 43,26 25,52 75,39 81,30
Margen plan de continuidad 71,51 71,51 71,51 71,51 71,51 71,51 71,51 71,51
S?Si:?biiigismn de las actividades de 8334 8334
Recuperacién de costos Ley 681 17,40 11,85
Precio maximo de venta distribuidor mayorista 3.895,44 4.539,77 6.337,98 6.365,46 6.412,14 6.521,94 6.600,71 6.687,46
Margen distribuidor mayorista 298,22 341,54 341,54 341,54 341,54 341,54 341,54 341,54
Transporte de la planta de abastecimiento
mayorista a la planta de abastecimiento en el 233,77
departamento
Sobretasa 204,00 204,00 301,48 301,48 301,48 301,48 301,48 301,48
Precio maximo de venta planta de abasto 4.427,43 5.085,31 6.981,00 7.008,48 7.055,16 7.164,96 7.243,73 7.330,48
Margen distribuidor minorista 508,80 625,61 625,61 625,61 625,61 625,61 625,61 625,61
I;fcisc';’:rte planta de abasto a estacion de 50,53 50,53 50,53 50,53 50,53 5053 50553 50,53
Precio maximo de venta 5.190,75 5.761,45 7.657,14 7.684,63 7.731,30 7.841,10 7.919,87 8.006,63

Fuente: Sistema de Informacion de Petréleo y Gas Colombiano (SIPG), UPME.
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2.1.4 REGULACION EN LAS ZONAS DE FRONTERA

El diferencial de precios de los combustibles entre Colombia y paises vecinos—especialmente
Venezuela—ha incentivado el contrabando de combustibles a través de las fronteras. Para prevenir
dicho contrabando, se le ha dado un tratamiento especial al precio de los combustibles en zonas de
frontera que busca reducir el diferencial de precios y asi desincentivar el contrabando.

Con la Ley 488 de 1998 se otorgaron exenciones al IVA y al impuesto global para los combustibles
vendidos en zonas de frontera. Posteriormente se expidio la Ley 681 de 2001 o “Ley de Fronteras”,
la cual introdujo importantes lineamientos: 1) le encargd la distribucion de combustibles en zonas
de frontera a Ecopetrol, bien fuera importando combustible desde el pais vecino o suministrando
combustibles producidos internamente, 2) le encargdé a la UPME la determinacién del volumen
maximo de combustibles exentos de impuestos que Ecopetrol distribuiria en zonas de frontera, y 3)
le dio la potestad a Ecopetrol de ceder o contratar con distribuidores mayoristas debidamente
reconocidos. Luego, la Ley 788 de 2002 le dio la posibilidad a municipios en zonas de frontera de
establecer una sobretasa diferenciada (menor) a la del resto del pais (Fedesarrollo, 2012).

Posteriormente, el Art. 9 de la Ley 1430 de 2010, luego modificado por el Art. 173 de la Ley 1607 de
2012, cambid dichos lineamientos al resolver que la funcidn de distribucién de combustibles liquidos
en los departamentos y municipios ubicados en zonas de frontera quedaria a cargo del MME, bien
fuera importando combustible desde el pais vecino o suministrando combustibles producidos
internamente; que el volumen maximo a distribuir seria establecido por el MME; y que éste podria
ceder o contratar, total o parcialmente con los distribuidores mayoristas y terceros, la importacion,
transporte, almacenamiento, distribucién o venta de los combustibles. Adema3s, se reiteraron las
excepciones al IVA, impuesto nacional (antes impuesto global) y aranceles para los combustibles
liguidos en zonas de frontera.

2.1.5 FONDO DE ESTABILIZACION DE PRECIOS DE LOS COMBUSTIBLES (FEPC)

El FEPC fue creado en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 (Articulo 69 de la Ley 1151 de 2007)
y reglamentado inicialmente por el Decreto 4838 de 2008. Es un Fondo adscrito y administrado por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) que tiene como objetivo “atenuar en el mercado
interno, el impacto de las fluctuaciones de los precios de los combustibles en mercados
internacionales”), y fue constituido con el 10% de los ahorros del Fondo de Ahorro y Estabilizacion
Petrolera (FAEP) de Ecopetrol. El Decreto 4839 de 2008 establecié que seria financiado con los
rendimientos de los recursos del fondo, los ahorros generados en época de precios internacionales
altos, y recursos asignados del Presupuesto General de la Nacion. Posteriormente, el Plan Nacional
de Desarrollo 2010-2014 (Articulo 101 de la Ley 1450 de 2011) le daria continuidad al Fondo y
estableceria que dejaria de financiarse con recursos del Presupuesto General de la Nacion, pero
podria financiarse con créditos extraordinarios del Tesoro Publico.

FUNCIONAMIENTO
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El mecanismo del FEPC es el de ahorro y desahorro de recursos segun los precios internacionales.
Se fija un precio de referencia internacional diario segun tipo de combustible (que es un precio
paridad de exportacion para los combustibles producidos internamente, y un precio paridad de
importacion para los combustibles importados), y se compara contra el ingreso al productor fijado
mensualmente por el MME.

Cuando la diferencia entre el precio de referencia internacional y el ingreso al productor es positiva,
la remuneraciéon que reciben los productores es menor al costo de oportunidad de vender el
combustible en el mercado internacional, por lo cual se genera un subsidio al precio del combustible
a manera de menor ingreso para el productor. A dicha diferencia se le llama “diferencial de
compensacién” y se liquida a favor de los productores para compensar el menor ingreso que
recibieron.

Cuando la diferencia es negativa, la remuneraciéon que reciben los productores es mayor al costo de
oportunidad de vender el combustible en el mercado internacional, por lo cual se genera un ingreso
extra para los productores. El Fondo recauda tal diferencial y se genera asi un ahorro que luego es
utilizado cuando se deba liquidar el diferencial de compensacién a los productores.

Las formulas para los precios de referencia internacional diarios y el calculo del subsidio, definidas
en las Resolucion 180522 de 2010Y, se detallan a continuacién.

Precio paridad de exportacion diario de la gasolina corriente motor

Se expresa en ddlares por galdn y es calculado diariamente con referencia al indice de la gasolina
UNL 87 y la Nafta de la Costa del Golfo de EEUU de la siguiente manera:

PPE;cy = (0,7 UNL87 + 0,3 * Nafta) — FL — CT
Donde

e UNLS87: Cotizacidn del indice UNL 87 (RON 92) de la publicacién PLATT's de Standard &
Poor’s, expresada en ddlares por galon (USS/Gal).

e Nafta: Cotizacion del indice de la Nafta de la publicacién PLATT’s de Standard & Poor’s,
expresada en délares por galon (USS/Gal).

e FL:Costo de los fletes maritimos o terrestres y demas costos incurridos para transportar un
galdn desde el puerto de exportacion local de la Costa Colombiana hasta la Costa del Golfo
de EEUU, expresado en ddlares por galén (USS/Galdn). Dicho valor se calcula al igual que en
las Resoluciones resultaria de aplicar la siguiente férmula®:

FL = [Ws/(b* 42)] * (STR/100)

Donde

o Ws: Valor diario del flete de referencia de la ruta Houston-Pozos Colorados
publicado por el Worlwide Tanker Nominal Freight Scale “Worldscale”, expresado
en délares por tonelada métrica.

res a ser diaria.
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o STR: Cotizacion diaria del factor de correccién de mercado para el flete de los
tanqueros limpios de 30.000 Toneladas Métricas para la ruta CARIB/USG, de la
publicacion PLATT’s de Standard & Poor’s, expresado en unidades de Worldscale
(WS Assess).

o b: Factor de conversion de Toneladas métricas a Barriles. Para el caso de la Gasolina
Corriente Motor colombiana este factor de conversion es de 8.535 a 60° API.

o 42: Factor de conversion de barril a galdn.

e (T: Costo de transporte por poliducto o por tierra para llevar un galén de gasolina desde la
Refineria hasta el puerto de exportacién local, de acuerdo con las tarifas reguladas por el
MME, expresado en ddlares por galén (USS/Galdn). Para las tarifas en pesos, se convierte a
ddlares usando la tasa de cambio aplicable a cada uno de los dias de calculo.

Precio de paridad de exportacidn diario del diésel (ACPM)

Es expresado en ddélares por galdn y se calcula como el promedio aritmético simple de los indices
Diesel N° 2 y ULSD (Ultra Low Sulfur Diesel)* de la Costa del Golfo de los Estados Unidos de América,
con base en los volumenes de las corrientes de diferentes calidades utilizadas por el Refinador para
la produccidn de diésel en la calidad exigida por la regulacién. Se expresa como:

PPEACPM:PIV_CT
Donde

e PIV corresponde al promedio de los indices mencionados de las diferentes calidades de
ACPM, ponderados segun los volumenes que los refinadores locales utilizan de cada una
de aquellas calidades.?®

o CT:Costo de transporte por poliducto o por tierra para llevar un galén de gasolina desde
la Refineria hasta el puerto de exportacidn local, de acuerdo con las tarifas reguladas
por el MME, expresado en ddlares por galén (USS/Galdn). Para las tarifas en pesos, se
convierte a ddlares usando la tasa de cambio aplicable a cada uno de los dias de célculo.

Cdlculo del subsidio

Los productores/refinadores asumen una posicién diaria que es el producto del volumen de
combustible reportado y el diferencial de precios entre el precio paridad de exportacion y el precio
de referencia (ingreso al productor) fijado por el MME para el mes en curso; en el caso de los
importadores, el diferencial es entre el precio de paridad importacién y el precio de referencia.
Luego, el Fondo recauda y liquida trimestralmente la sumatoria de las posiciones diarias de cada
productor e importador a lo largo del trimestre.

El monto mensual del subsidio () para la gasolina motor corriente o el ACPM, segln corresponda,
se calcula como (siempre y cuando sea mayor que cero):

incluirlo.
Para mayor detalle de los indices y la ponderacidn, ver el Articulo 5 de la Resolucion 180522 de 2010.
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n
Sy = Z[(PRIi * TRM;) — IP] * V;
=

4

Donde:

e x: corresponde al mes del calculo del subsidio.

e n:corresponde al nimero de dias del mes x.

e PRI: corresponde al precio de referencia internacional en délares por galén de la gasolina
motor corriente o el ACPM, segln corresponda, en el dia i.

e TRM: corresponde a la tasa representativa del mercado en el dia i.

e |P: corresponde al ingreso al productor de gasolina motor corriente o el ACPM, segln
corresponda, fijado por el MME para el mes x. %

e V;:corresponde al volumen de entrega en galones al mercado nacional de la gasolina motor
corriente o el ACPM, seguln corresponda, en el dia i.

EvOLUCION

El FEPC enfrentd una serie de problemas coyunturales y legales que dificultaron el cumplimiento de
sus objetivos. Por un lado, entre 2009 y 2010, apenas un afio después de la puesta en marcha del
funcionamiento del FEPC en 2008, el precio internacional del petrdéleo sufriéd un repunte en su nivel
y una reduccidn en su volatilidad, lo cual llevé al agotamiento de los recursos acumulados durante
2008y a laincapacidad de suavizar el alza del precio internacional sobre el interno (Suescun, Alonso,
& Trejos, 2011).

El déficit del Fondo se financiaba inicialmente con recursos del erario, pero se tomé la decision de
gue el subsidio al precio de los combustibles que otorgaba el mecanismo de funcionamiento del
FEPC no se financiaria con recursos del presupuesto nacional. Mediante la Ley 1450 de 2011, se
establecié que, en cambio, el Fondo se financiaria con recursos de crédito que de manera
extraordinaria reciba del Tesoro, y cuyas condiciones de otorgamiento quedaron definidas en el
Decreto 2713 de 2012.

Y por otro lado, en 2013 el esquema de ahorro del FEPC fue declarado inconstitucional por la Corte
Constitucional mediante la Sentencia C-621/13. En ella, se acusé que el numeral 3 del Articulo 101
de la Ley 1450 de 2011 (Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014), el cual seialaba que una de las
fuentes de recursos para el funcionamiento del FEPC provendria de “las diferencias negativas, entre
el Precio de Paridad Internacional y el Precio de Referencia establecido por el MME”, cometia una
presunta violacion del principio de legalidad tributaria consagrado en el articulo 338 de la
Constitucién. La acusacién argumentaba, por un lado, que dicho esquema de captacidn de recursos
constituia un tributo que habia sido reglamentado a través de un Acto Administrativo mas no de
una Ley, y por otro lado, que la base gravable, el sujeto activo y el sujeto pasivo para dicho tributo
no habian sido reglamentados dentro del articulo en cuestidn.??

para ver la férmula de fijacion del ingreso al productor.

43



l ' ‘ FEDESARROLLO

La Corte sentencié que en efecto “la forma de recaudo prevista (...) constituye una contribucion
parafiscal, por cuanto la obligaciéon impuesta tiene como fundamento el poder de imperio del
Estado; esta dirigida a un sector econdmico determinado; sus beneficios los recibe el mismo sector
econdmico del cual se recaudan los fondos; dichos recursos tienen naturaleza publica; son
administrados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; y, finalmente, éstos no entran a
formar parte del Presupuesto General de la Nacién”.

Luego sentencié que “no obstante su caracter de contribucién parafiscal, y por consiguiente su
naturaleza tributaria, no fueron normas de rango legal las que establecieron los sujetos pasivos de
la misma. Ni los elementos que conforman su base gravable: el precio de paridad internacional y el
precio de referencia -precio interno- de los combustibles son establecidos en normas de rango infra
legal. Finalmente, la indeterminacién en la base gravable tiene como consecuencia, ademas, la
ausencia total de pardmetros de rango legal para establecer la tarifa del tributo regulado en el literal
acusado”. Por esta consideracién y la anteriormente mencionada, la decisién de la Corte fue
declarar inexequible el articulo demandado.

Tras dicha sancion, actualmente mediante la Reforma Tributaria de 2015 (Ley 1739 del 23 de
diciembre de 2014) se cred el “diferencial de participacion” como una contribucién parafiscal que
nutre al FEPC (Art. 69), y se definid explicitamente, segun lo establece la Ley, el hecho generador,
base gravable, tarifa, sujeto pasivo y periodo y pago de la contribucién (Art. 70). Dicha contribucion,
en linea con el funcionamiento del FEPC, es causada cuando el precio de referencia establecido por
el MME (el ingreso al productor) es mayor al precio de paridad internacional y se genera una
diferencia positiva entre estos dos.

2.2 PRECIOS DEL COMBUSTIBLE JET A1 (JET FUEL)

La fijacion de la estructura de precios del combustible jet en Colombia respondid originalmente, en
la Ley 681 de 2001 (articulos 10, 11 y 12) a la busqueda de competitividad de la industria de
transporte aéreo y de carga. La estructurd alinear los precios de dicho combustible con los precios
en aeropuertos de paises cercanos para que asi las aerolineas internacionales tuvieran incentivos (o
mejor, sean indiferentes) para abastecerse en los aeropuertos colombianos.

La Ley 681 de 2001 establecid la estructura de precios de la gasolina de aviacién Jet Al para la venta
al distribuidor mayorista como la suma del ingreso al productor, las tarifas de transporte y el IVA. La
férmula se expresa:

PVMa]etAl = IP]etAl + T +1VA
Donde

® [Pt 41 €s el ingreso al productor, el cual es el precio de venta en puerta de refineria o el
precio FOB en Cartagena. Su valor corresponde al promedio de los dias 1 a 25 del mes
inmediatamente anterior del mes en que entra el nuevo precio, tomando como referencia
las cotizaciones del indice Jet 54 USGC del indice Platt's US Golf Coast Wb (Low).
Posteriormente, en el PND 2010-2014 (Ley 1450 de 2011) se establecié que seria calculado
semanalmente tomando el promedio de las cotizaciones entre el lunes y viernes de la
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semana inmediatamente anterior, y que seria publicado los dias martes para entrar a regir
los dias miércoles.
En el Articulo 11 de la Ley 681 de 2001 se establecié que Ecopetrol, previa autorizacion del
MMIE, podria otorgar descuentos sobre la base del principio de no discriminacién con el fin
de promover una politica de competitividad aeroportuaria respecto de otros aeropuertos
del area. Para tal efecto, en el Decreto 2725 de 2005 (modificado por el Decreto 2166 de
2006) se dispuso que la oportunidad para otorgar tales descuentos se abriria cuando el
precio de referencia internacional del combustible jet A1 (medido como el promedio de los
precios en los aeropuertos de Quito, Panama, Lima, Miami y Fort Lauderdale, ponderados
segln volumen de carga) fuera menor al precio interno de venta en Colombia (medido como
el promedio del precio de venta en los siete aeropuertos del pais con mayor consumo del
combustible, ponderado segun las ventas del mismo combustible). Con base en dicha
comparacién, el MME podria emitir un concepto que diera favorabilidad a Ecopetrol para
otorgar descuentos.

e T eslatarifa de transporte, definida al igual que para la gasolina corriente motor y el diésel
(Res. 180088 de 2003 y modificatorias).

e [V A es el impuesto al valor agregado sobre el ingreso al productor.

Adicionalmente, en el Articulo 116 de la Ley 1450 de 2011 se dispuso que en el caso de requerir
importar combustible para garantizar el abastecimiento interno, dicho costo seria trasladado al
precio de venta del producto por el refinador con base en las tarifas de transporte de mercado. En
caso de requerir trasladar, como garantias de suministro, combustible entre refinerias o entre
refinerias y centros de consumo, el costo seria definido entre los distribuidores y clientes con base
en las tarifas de transporte de mercado. En todos los casos, el costo extra de transporte, generado
por la necesidad de garantizar el abastecimiento interno, seria reconocido dentro del precio final.

En cuanto a la entidad encargada de fijar el precio del combustible jet, la Ley 1450 de 2011
establecié que la estructura de precios de dicho combustible definida en la Ley 681 de 2001 seria
derogada una vez el Gobierno Nacional asignara las funciones a un ente regulador y que éste dictara
una nueva regulacidon de precios de los combustibles liquidos, biocombustibles y gas natural
vehicular. Actualmente, la entidad llamada a ejercer tal funcién (una vez haga su primer
pronunciamiento) es la CREG, la cual segun el Decreto 4130 de 2011 y modificado por el Decreto
1260 de 2013, tiene como funciones relacionadas con el sector de combustibles liquidos derivados
del petréleo expedir la regulacién econdmica referente a las actividades de la cadena, definir la
metodologia y establecer las formulas para la fijacion de precios y tarifas de las actividades de la
cadena exceptuando el ingreso al productor y el precio de venta final de la gasolina motor corriente,
el diésel (ACPM) y los biocombustibles. Hasta mayo de 2015, la CREG no ha expedido la primera
regulacién sobre el particular, por lo que es Ecopetrol quien lo calcula, siguiendo los mandatos de
las Leyes 681 de 2001 y 1450 de 2011. El nuevo Plan de desarrollo, para el periodo 2014-2018 no
dispone nada en esta materia.

Reflexiones finales
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La definicion del ingreso al productor o importador de gasolina regular, diésel, gasolina oxigenada,
biodiesel y Jet Al ha sido central en la evolucién de la regulacién de los precios de los combustibles
liguidos de uso automotor en Colombia desde 1998. Alli estd el elemento central que define el
subsidio mediante el reconocimiento de la diferencia entre este ingreso y el precio de referencia
internacional. Hasta 2007, el subsidio era asumido por el refinador/importador.

Se evoluciond desde la utilizacién de un criterio de paridad de importacién a uno de paridad de
exportacion para la gasolina y de combinacion de los dos criterios para el diésel. En los dos
escenarios hay discusiéon acerca de los costos reconocidos pero no incurridos por el
productor/importador. Las férmulas actuales pueden ser corregidas para no restar el costo de
transporte de la refineria de Barrancabermeja hasta la costa atlantica a los precios ex refineria de la
produccién nacional que no usa el sistema de transporte Pozos Colorados Galan.

Los otros componentes del precio al consumidor, excepto impuestos, responden a criterios de
regulacién econdmica que deben ser publicados y explicados. La remuneracién a poliductos
corresponde a la de monopolio natural segun la cual lo m3as eficiente es no tener sino un proveedor.
Los criterios en este caso son remuneracion a la inversidn de capital, reconocimiento de los gastos
de Operacién y Mantenimiento, ocupacion de los tubos, distancia y margen de utilidad de mercado.
La publicidad de los criterios debe ser obligatoria para el regulador y evitar consideraciones ad hoc
que pueden modificar las tarifas variando artificialmente alguna de las variables o supuestos, como
por ejemplo el grado de utilizacién del tubo.

El lamado margen de continuidad puede ser sustituido por un concepto mds preciso que recoja la
necesidad de garantizar el transporte a todos los lugares del pais, incluida la nocidn de redundancia
y contar con reglas claras, incluida la reversion de los activos financiados con cargo a ese margeny
un mecanismo de licitacién y concesion, si es del caso, asi como un plan publico de inversiones con
asignaciones por proyecto y cronogramas.

Los margenes de los distribuidores reconocen la estructura de mercado (niumero de agentes) y
promueven la inversion en el segmento. La periodicidad prevista para el ajuste de las
remuneraciones debe ser cumplida.

Un aspecto central que merece un reexamen es el criterio de la distancia como elemento central de
la remuneracién del transporte por ductos. En el pasado, el pardmetro de la estampilla permitia la
inversién en nuevos segmentos de la red, que se financiaba mediante un sistema implicito de
subsidios cruzados donde el destino mas cercano al centro de produccidn subsidiaba al mas lejano.
Al desaparecer esa posibilidad, los lugares no cubiertos aun por ductos dejan de ser viables y son
atendidos por carrotanques, lo que representa externalidades negativas para la sociedad por
ocupacion de las vias existentes, agotamiento de su capacidad, congestién y contaminacion. La
implantacién de la variable distancia buscaba hacer atractiva la inversidn privada en el transporte
por ductos, en particular por poliductos donde Ecopetrol era el Unico inversionista y operador.
Cuando se introdujo la nocién de remuneracidn por distancia y el libre acceso a la infraestructura
construida por Ecopetrol no se previé qué hacer para estimular la inversion en los extremos de la
red ni para prever alguna redundancia. Se recomienda elaborar un plan de expansién, similar al que
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se hace en transmisién eléctrica por parte de la UPME y disponer de mecanismos como las
licitaciones para construir nueva infraestructura de transporte por ductos y almacenamiento.

Con respecto de los impuestos, el criterio ha sido la facilidad del recaudo y la baja elasticidad precio
de la demanda de estos combustibles, y no la imposicion de cargas que compensen las
externalidades negativas del consumo de los mismos. La sociedad debe discutir cudl es el pago en
qgue se debe incurrir por parte de los consumidores para compensar la contaminacién o la
congestidn vy llevarlo a la regulacion®. De esa manera, se podria evitar que la tributacién vaya en
contravia de la eficiencia y se podria garantizar la estabilidad de la imposicion. De lo contrario, puede
progresar la idea de eliminar o reducir los impuestos con el fin de abaratar los combustibles. El
gobierno tendria que buscar otra fuente de recaudo y el consumo de combustibles se veria
impulsado por unos menores precios agravando la congestidn en las vias y las emisiones de gases
contaminantes?. Para definir el nivel de esos impuestos, la entidad reguladora cuenta con un
desarrollo tedrico previo (Nash, 1950, Laffont y Tirole, 1992, Gémez,2000, Yaiez, 2012, entre
otros).

En las motivaciones del regulador se encuentran diferentes argumentos que no siempre son
compatibles y dificultan la evaluacidon de la efectividad de los instrumentos de politica publica. Un
ejemplo es el Fondo de Estabilizacidn de precios de los combustibles. Como su nombre lo indica, en
su creacion, en 2007, se le asignd la funcion de atenuar en el mercado interno el impacto de las
fluctuaciones de los precios internacionales de los combustibles, y ello fue ratificado en 2014
(Decreto 1880). Al mismo tiempo, habia otro objetivo: la eliminacién de los subsidios financiados
por los refinadores/importadores. En el tiempo, cambid la fuente de los recursos para estabilizar y
subsidiar. En un principio se pensé que provendria de las diferencias entre el precio de paridad
internacional y el precio de referencia fijado por el gobierno y que se trataba de recursos de terceros
y que por ello no podria tener apropiacion presupuestal. Sin embargo, como las diferencias entre
los dos precios son producto de decisiones del gobierno con respecto de los subsidios, y en vista de
que el Fondo acumulé déficits en los ultimos afios y deudas con el Tesoro Nacional, en 2012 (Ley
1607) se decidié que si podria usar recursos del presupuesto publico.

En periodos de alza de precios de combustibles, la experiencia internacional muestra que es dificil,
si no imposible, pasar totalmente al consumidor el incremento de los precios internacionales. Se
generan subsidios que deben estar financiados por recursos del presupuesto nacional ya que
corresponden a una valoracion politica de los impactos de actuar en contrario. En épocas de
reduccion de los precios internacionales es viable eliminar el subsidio, maximo si sigue a una etapa
de fuerte incremento de los precios internacionales, como es el hecho en la actualidad en Colombia.
Las autoridades pueden hacer una amplia pedagogia de los principios con los que se fijan los precios
sectoriales para asegurar la inversidn y compensar las externalidades negativas, criterios que

| se explica por la diferencia en las cargas impositivas de los dos lugares, producto de las decisiones de politica
publica.
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tendran una mejor asimilacién en momentos en que se esta reduciendo el precio debido a la
coyuntura internacional y mostrar que el recaudo de los impuestos contribuye a programas que
benefician al conjunto de la sociedad (Arze del Granado y Coady, 2012 y Cepal, 2014).

El objetivo de suavizar las fluctuaciones se logra mejor con la introduccidn de variables de tendencia
como se hizo con las resoluciones de 2011 y 2012 analizadas arriba.

El propdsito de otorgar subsidios ha tenido varias justificaciones implicitas o explicitas (ver capitulo
6). Se puede diferenciar tres argumentos para otorgar subsidios: 1) reducir el impacto del alza del
precio internacional; este argumento ha sido mas fuerte en el caso del diésel que en el de Ila
gasolina, con alguna justificacion en el hecho de que el ultimo es el combustible usado en el
transporte de carga y de pasajeros, 2) reducir el incentivo al contrabando en las zonas de frontera
con paises como Venezuela y Ecuador que tienen precios al consumidor mas bajos que en Colombia
y 3) asuncién por mandato legal del costo de transporte al departamento de Narifio (Ley de
fronteras 191 de 2001).

En Colombia es preciso reconocer que, a partir de la adopcion de las ultimas férmulas de precios de
2011 y 2012, se ha reducido la diferencia entre el ingreso al productor, el precio de referencia
internacional y la discrecionalidad del Ministerio de Minas y Energia. Colombia aparece como uno
de los paises de la regidn latinoamericana que mejor lo ha logrado. (UPME, 2014). Sin embargo, hay
espacio de mejora en el sentido de reconocer la totalidad de los costos de Ecopetrol en las
operaciones de importacion: establecer un margen que las remunere y eliminar el costo del capital
de trabajo en el que incurre debido al desfase entre el momento en que se causa el subsidio y el
momento en que se paga la diferencia por parte del Ministerio de Hacienda al refinador (un afio en
promedio). También hay que corregir el ingreso al productor (con precio paridad de exportacién)
para la produccién orientada al mercado interno en el sentido de no restarle el costo de llevar los
combustibles hasta el puerto de exportacién puesto que el productor no incurre en ello.

Las exenciones tributarias del etanol y el biodiesel tienen un alto costo fiscal y no estd claro el
beneficio para la economia y la sociedad. Este tipo de estimulos al desarrollo de una actividad
agricola tiene que ser de caracter temporal y pareciera conveniente estudiar su desmonte (UPME,
2014) ya que, entre otras cosas, sube el ingreso al productor de las gasolinas oxigenadas y el ACPM
mezclado con biodiesel.

Los argumentos en favor del desarrollo rural o la mejora en la calidad del aire, esgrimidos para
preservar estos incentivos deben examinarse con cuidado. Las evaluaciones recientes de la politica
de biocombustibles dejan dudas al respecto. Hay preocupacién sobre el desplazamiento de la
frontera agricola, no esta claro el beneficio ambiental y en todo caso no parece ser adecuado
propiciar el desarrollo de otros sectores con herramientas que sacrifican la eficiencia en el sector de
combustibles. Es muy posible que haya otros mecanismos, incluidos subsidios directos a la
produccién y apoyo con la provision de bienes publicos, que sean mas eficientes para la consecucion
de las metas del desarrollo agricola o la solucién a problemas en zonas de conflicto. (Garcia y
Calderdn, 2012).
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Con respecto del subsidio en las zonas de frontera, las exenciones suman mas de 100 mil millones
de pesos al afio, durante los Ultimos seis afos (2008-2014) y no hay evidencia de que haya
contribuido a la reduccién del contrabando o a la elevacion del bienestar en las zonas de frontera.
En el caso del combustible proveniente de Venezuela, se requiere un acuerdo bilateral de los
gobiernos para canalizar todas las operaciones a través de las empresas petroleras nacionales
(Ecopetrol y PDVSA).

En términos institucionales, la Comision de Regulacidon de energia y gas, CREG, fue reestructurada
recientemente con el propdsito de que regule también los precios de los combustibles liquidos para
uso automotor pero aun no tiene las funciones de definir los precios de la gasolina y el diésel, las
cuales permanecen bajo la responsabilidad del Ministerio de Minas y Energia. Con un adecuado
marco de politica, fijado por el Congreso de la Republica y/o el Gobierno Nacional, la CREG deberia
regular los precios de todos los combustibles (como ya lo hace con el gas natural) y la remuneracion
de cada segmento de la cadena de produccién, transporte y distribucién de los mismos. En ese
marco de politica se debe definir los criterios de promocidn de uso de combustibles limpios, el pago
de compensaciones por las externalidades negativas, los subsidios y el reconocimiento de las
inversiones de suministro y redundancia, entre otros parametros, tal y como fue definido por la Ley
142 de 1994, que cred la CREG para regular los servicios publicos domiciliarios bajo los criterios de
equidad, eficiencia y suficiencia financiera.
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3 IMPACTOS MACROECONOMICOS

Este capitulo analiza los impactos macroecondmicos de los precios de los combustibles en Colombia.
En primer lugar se analiza el efecto de una variacién en el precio de los combustibles sobre el indice
de Precios al Consumidor (IPC) a través de un Modelo Insumo Producto. La segunda aproximacion
mira también los efectos de esta variacién sobre las principales variables macroecondémicas
utilizando un Modelo de Equilibrio General Computable, desarrollado especificamente para este
estudio. La tercera aproximacion analiza los efectos de cambios en los precios de los combustibles,
como un precio regulado, en el contexto de un régimen monetario de Inflacién Objetivo, como el
que esta vigente en Colombia desde hace 15 afios.

Los combustibles, como el ACPM y la gasolina, son insumos necesarios para un gran nimero de
actividades productivas, tanto directamente (en procesos industriales y uso automotriz, por
ejemplo), como indirectamente, a través de su uso en sectores altamente interconectados con la
mayoria de sectores productivos como es el caso del transporte. En este contexto, se esperaria que
el precio de los combustibles fuese un determinante importante de los costos de produccion de
amplios sectores de la economia, y que por consiguiente afecte la formacion de precios e incluso las
decisiones de produccién. En términos macroecondmicos, esto sugiere que los precios de los
combustibles podrian tener impactos significativos los precios y el PIB real de la economia.

Por otro lado, la actual regla de formacién de precios de los combustibles en Colombia tiene
impactos importantes en las finanzas publicas, tanto por la estructura tributaria que contempla,
como por el esquema de suavizacién de las fluctuaciones de precios con la que opera. En efecto, la
estructura tributaria atada a la cadena de produccién y abasto de los combustibles hace que sus
precios sean una fuente importante de ingresos para el gobierno central y para los gobiernos
subnacionales. Adicionalmente, en el esquema actual de fijacién de precios al productor de la
gasolina y el ACPM, se cred el Fondo de Estabilizacién de Precios de los Combustibles (FEPC), cuya
sostenibilidad es importante para planear el gasto publico en Colombia. Como lo han documentado
Suescun et al. (2011), el agotamiento de los recursos del fondo pudo haber generado presiones
fiscales para subsanar dichos déficits, en aras de mantener la actual regla de precios.

Estos temas, en el caso colombiano, ya han sido tratados por algunos autores previamente. Rincon
(2009), cuantifico el impacto de los precios de los combustibles sobre la inflacién, utilizando un
método de insumo producto similar al del primer ejercicio que se presenta en este informe. En su
estudio encontré que un aumento de 10% en el precio de la gasolina y del ACPM aumenta el IPC en
0,85%. Por otro lado, en documentos internos del Banco de la Republica, se han hecho estimaciones
estadisticas que apuntan a que un aumento de alrededor de 12% en el precio de los combustibles
genera un impacto en los precios al consumidor de 0,44%.
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El capitulo esta dividido en tres secciones. La primera de ellas presenta estimaciones del impacto de
los precios de los combustibles sobre el IPCy sobre los indices de Precios al Productor de los sectores
y el PIB, ademads de impactos sectoriales, utilizando Modelos Insumo Producto de precios y de
cantidades. La segunda seccién analiza los efectos macroeconémicos de una variacion en el precio
de los combustibles utilizando un Modelos de Equilibrio General Computable. Finalmente, en la
tercera seccidn se analiza dicho impacto teniendo en cuenta las caracteristicas y funcionamiento de
un régimen de Inflacidon Objetivo como el que impera en el caso colombiano.

3.1 CALCULOS DE IMPACTOS MACROECONOMICOS CON MODELOS INSUMO PRODUCTO
DE CANTIDADES Y PRECIOS

Esta seccidn expone la metodologia y los resultados de dos ejercicios de simulacién con modelos
insumo producto (Leontief) para caracterizar el impacto macroeconémico de los precios de los
combustibles. El primero de ellos utiliza la versidon dual de un modelo insumo-producto para evaluar
el impacto de un cambio en el precio de los combustibles sobre la inflacidn al consumidor, sobre la
inflacién al productor, y sobre los precios al productor a nivel sectorial. El segundo de ellos consiste,
también, en un ejercicio de estatica comparativa ante una caida de precios de combustibles, en este
caso a través de modelos Leontief de cantidades que utilizan matrices insumo-producto, con el
objetivo de cuantificar el impacto sobre el PIB y la produccién sectorial.

3.1.1 MobDELO DUAL INSUMO PRODUCTO

El primer ejercicio cuantitativo que se lleva a cabo emplea la matriz insumo-producto de la economia
colombiana para simular el efecto de una caida del precio de los combustibles sobre los precios de
todos los sectores. Este modelo, llamado modelo Leontief de precios (o0 modelo dual de Leontief),
permite un calculo de la elasticidad entre el precio de los combustibles y diversos indices de precios,
como el IPC, o el IPP para varios sectores. Cabe aclarar que este modelo es conceptualmente distinto
al modelo Leontief usado habitualmente para el calculo de encadenamientos productivos y efectos
multiplicadores de demanda, puesto que el modelo que se utiliza aqui se concentra en analizar la
estructura de precios y costos de la economia, en lugar del nivel de producto por sector. Sin
embargo, ambos estan relacionados y uno puede ser visto como la version dual del otro, de manera
similar a las funciones de costos frente a las funciones de produccion.

El ejercicio se basa en la idea de que la formacién de los precios unitarios de cada sector econémico
cubre exactamente sus costos unitarios, los cuales se pueden descomponer entre los costos
asociados al consumo intermedio, y aquellos asociados al valor agregado (lo cual incluye
remuneracion a factores productivos e impuestos indirectos). Esta relaciéon estd expresada en la
ecuacion 1, donde p; representa el precio del sector econdmico i, ci; sus costos unitarios generados
por consumo intermedio, y v; el valor agregado unitario del sector:

pi =ci; +v; (1)
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Haciendo un supuesto adicional, la anterior ecuacion puede reescribirse de una manera mas util
para el analisis. Este supuesto consiste en que las cantidades de insumos y de factores productivos
requeridos para producir una unidad de producto son constantes. Esto equivale a suponer que las
variaciones en los precios relativos de los insumos o factores productivos no alteran la cantidad de
insumos y factores productivos empleados en la produccién de una unidad de producto. Dicho de
otro modo, no hay sustitubilidad de los factores e insumos productivos.”® Bajo este supuesto, la
anterior ecuacion puede reescribirse como la ecuacién (2):

pi = Q1iPy + APz + -+ apipp + v; (2)

En la anterior ecuacion, los coeficientes a,,; denotan la cantidad requerida del bien m, como
consumo intermedio, para producir una unidad del producto i. El supuesto mencionado consiste en
gue esta proporcidn es independiente de los precios, y de v;, y que por tanto es valido expresarla
como un coeficiente fijo, o una constante.

Dado que se tiene la anterior ecuacion para todos los n sectores de la economia, todos los precios
de la economia pueden representarse en un sistema de ecuaciones como

P1 = Qq1P1 T A2P2 t+ -+ ApPp + V1
: (3)
Pn = QpiP1 T QuaP2 + =+ QupPn + Vn

En notacion matricial, esto resulta siendo
P=ATP +V (4)

p1 aj; - Qin 121
DondeP=| : [, A=+ ™~ | V=
Pn ap1 - Qpn Un

La matriz A es conocida como la matriz de coeficientes técnicos. Para una economia especifica, esta
matriz puede hallarse a partir de registros de flujos intersectoriales. En el caso de Colombia, el DANE
recoge estadisticas que permiten inferir los valores de A. Por otro lado, el vector de valores
agregados unitarios, V, también puede ser recuperado de estadisticas existentes en Colombia. Para
el presente ejercicio, se utilizan datos de la estructura productiva del afio 2009.

Teniendo el modelo anterior, es posible hallar una solucion para los precios de los sectores. Estos
estan dados por

P = (I, —AT)"'V (4)

Esta representacion de los precios de las actividades productivas de la economia permite efectuar
ejercicios de estatica comparativa. Especificamente, es posible cuantificar las variaciones en cada
precio de los sectores de la economia ante una modificacién de la matriz A o del vector V.

Como se indicé, el presente ejercicio utiliza una matriz de coeficientes técnicos, y un vector de valor
agregado unitario, basados en estadisticas del afio 2009. En este caso, se utiliza una desagregacion

%5 En la literatura econdmica esta tecnologia se representa por una funcién de produccidn Leontief. Las
funciones de produccidn Leontief se utilizan para caracterizar, precisamente, actividades productivas en las
gue no es posible sustituir insumos o factores de produccién para lograr un mismo nivel de producto.
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para 51 sectores productivos. El experimento consiste en simular una caida en el valor agregado
unitario de 9.6% del sector llamado “Productos de petrdleo refinado” (que podria interpretarse
como una caida de las retornos al capital). Esta variacién es consistente con una caida del 10% del
precio de los combustibles pagado por los demas sectores de la economia.

Los principales resultados de este ejercicio se muestran en la Tabla 5.

Tabla 5. Variacion en indices de precios
como resultado de una caida de 10% en el
precio de los combustibles

IPC -0.46%
IPP Café -0.09%
IPP Productos agricolas -0.24%
IPP Resto de agricultura -0.22%

IPP Mineria -0.32%
IPP Industria -1.12%
IPP Construccién -0.32%
IPP Transporte -2.39%
IPP Telecomunicaciones -0.27%
IPP Servicios publicos -0.13%
IPP Servicios privados -0.18%

Fuente: Calculos propios

Las cifras mostradas implican una elasticidad entre el precio de los combustibles y el IPC de 0,046,
la cual es muy baja. Es decir, ante un aumento o disminucidn del precio de los combustibles de 1%,
la inflacién aumenta o disminuye en 0,046%. La magnitud de esta relacidn es similar a la de los
resultados de trabajos previos mencionados anteriormente. Por otro lado, el indice de precios al
productor del sector de transportes recibe el mayor impacto, cayendo en 2,39% ante la caida de
10% en el precio de los combustibles. Esto resulta razonable, teniendo en cuenta que los
combustibles son un insumo central de este sector.

3.1.2 MODELO INSUMO PRODUCTO DE CANTIDADES

Un segundo ejercicio que se puede realizar consiste en utilizar los cambios en los niveles de precios
de los sectores de la economia, calculados arriba, para estimar un choque sobre la demanda final.
Para ello se debe proveer informacion externa sobre las elasticidades precio de la demanda de cada
bien contemplado en la matriz A. Multiplicando estas elasticidades por los cambios porcentuales en
los precios ya calculados, se obtiene una variacién en la demanda final de estos productos. Esta
demanda final luego es introducida al modelo Leontief de produccidn, utilizado ampliamente para
analizar efectos de choques de demanda sobre encadenamientos productivos y sobre el PIB de la
economia.
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El modelo Leontief de produccién se basa en la idea de que en una economia en equilibrio, las
cantidades producidas de cada bien se agotan totalmente satisfaciendo las demandas de consumo
intermedio que hacen otros sectores de dicho bien, y su demanda final. También bajo el supuesto
de coeficientes fijos mencionado arriba, esto puede escribirse como en la ecuacidn (5), donde x;
representa las cantidades producidas del bien i, f; la demanda final en cantidades del bien i,

X; = Qi1 X1 + Ajpxg + -+ ajppxy, + fl (5)

Reuniendo las n ecuaciones andlogas para todos los sectores, y escribiendo el sistema de ecuaciones
resultante en notacidn matricial, se tiene

X=AX+F (6)

X1 fi
DondeX=( : )yF=(S>.
Xn fn

Con lo anterior, puede hallarse una solucidn para el vector X que permite hacer ejercicios de estatica
comparativa. Esta es

X=(0U,—A7F (7)

Como se menciond, en este ejercicio se hace un choque a la demanda final de todos los sectores
(vector F), obtenido de las variaciones de precios calculados anteriormente e informacién con
respecto a la elasticidad precio de la demanda de cada uno de ellos. Conceptualmente, esto intenta
estimar el efecto sobre la produccidn que tiene una caida del precio de los combustibles de 10% a
través de su efecto sobre la demanda final.

Las elasticidades precio de la demanda para cada sector son tomadas de diversas fuentes, mientras
que la matriz A es la misma que en la simulacién de precios.

Los resultados de esta simulacidn se presentan en la Tabla 6.

Tabla 6. Variacion en niveles de producto a
causa de una caida de 10% en el precio de
los combustibles

PIB Total 0.19%
PIB Café 0.03%
PIB Productos agricolas 0.08%
PIB Resto de agricultura 0.05%

PIB Mineria 0.40%
PIB Industria 0.34%
PIB Construccién 0.01%
PIB Transporte 0.79%
PIB Telecomunicaciones 0.12%
PIB Servicios publicos 0.10%
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PIB Servicios privados 0.08%

Fuente: Calculos propios

Como se puede apreciar, el efecto sobre la produccién de una caida de 10% del precio de los
combustibles genera un aumento del PIB del 0,19%, que se lee como una elasticidad del producto
al precio también muy baja de 0.019. A su vez, el sector de transportes es el mas beneficiado por
esto, con un aumento en la produccién de 0,79%.

Los resultados de estos ejercicios con modelos Leontief apuntan a que es razonable pensar en una
regla de precios de combustibles que minimice sus fluctuaciones, de forma que contribuyan a la
estabilidad macroecondmica. En el caso de la inflacidn, la elasticidad calculada frente a cambios en
los precios de los combustibles es de una magnitud no despreciable, mostrando que puede existir
una transmisidon importante de precios de combustibles al nivel de precios general de la economia.
No obstante, se debe tener cautela con la interpretacidén de estos resultados, pues la metodologia
empleada no integra elementos de juicio que son importantes para el analisis macroecondémico,
como la formacion de expectativas y la politica monetaria.

3.2 EFECTOS DE CAMBIOS EN LOS PRECIOS DE LOS COMBUSTIBLES: UN ANALISIS DE
EQUILIBRIO GENERAL

Esta seccidn presenta estimaciones de los impactos macroeconémicos y sectoriales de cambios en
los precios de los combustibles, utilizando un Modelo de Equilibrio General Computable (MEGC).
Los MEGC son, en esencia, sistemas de ecuaciones que representan el equilibrio de una economia.
Estos modelos permiten simular los impactos en precios y cantidades resultantes de cambios en
variables exdgenas como choques en los precios internacionales, o en los flujos de capitales
externos, asi como en la inversidn publica, o en las cantidades producidas de petrdleo y carbdn. Los
MEGC también pueden evaluar apropiadamente los cambios en los precios regulados o en variables
asociadas a la politica fiscal como las tasas impositivas sobre los productos, sobre la renta o sobre
el valor agregado.

Esta metodologia puede verse como una generalizacién del enfoque insumo-producto, al introducir
sustitubilidad en estos modelos tanto en la demanda como en la oferta, lo que permite que el ajuste
ante choques exdgenos sea parcialmente absorbido por movimientos de precios relativos (en lugar
de reflejarse exclusivamente en las cantidades producidas y demandadas).

Acorde con lo expuesto en la primera seccidn de este capitulo, se simula una caida de 10% de los
precios de los combustibles. Como se ha mencionado, los combustibles son insumos transversales
a la economia. Por ende, se esperaria que cambios en la oferta o demanda de combustibles tuvieran
repercusiones notables sobre otros sectores econdmicos y, en consecuencia, sobre el PIB, la
inflacidn, y otras variables macroecondémicas. Los principales resultados de este ejercicio, que se
describen mds adelante, son aumentos del PIB entre 0,3% y 0,6%, caidas del IPC entre 0,6% y 0,7%,
y un impulso en la produccidn del sector de transportes entre 2% y 17%.
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Esta seccion se enfoca en los resultados de dos simulaciones con el MEGC. El primero de ellos
supone un nivel de inversidn agregada exdgeno, lo que significa que el ahorro se debe ajustar para
lograr el equilibrio macroeconémico. El segundo de ellos supone lo contrario; es decir, que el nivel
de ahorro agregado se determina independientemente, y que la inversién se ajusta para lograr el
equilibrio macroecondmico. Estas dos especificaciones corresponden a ‘cierres macroeconémicos’,
y describen escenarios de ‘corto plazo’ y ‘largo plazo’, respectivamente, como se explica mds
adelante.

En lo que resta de esta seccidn, (i) se describe el modelo de equilibrio general computable utilizado,
y (ii) se presentan y analizan los resultados de las simulaciones llevadas a cabo.

3.2.2 METODOLOGIA: MODELOS DE EQUILIBRIO GENERAL COMPUTABLE

Los MEGC son sistemas de ecuaciones que representan los equilibrios de los sectores de una
economia a partir de la modelacién del comportamiento de las firmas, los hogares, el gobierno y el
resto del mundo, y de las transferencias y flujos de ingresos que tienen lugar entre ellos. La solucidn
simultanea de todas estas ecuaciones arroja los vectores de cantidades y precios de equilibrio para
todos los sectores de la economia, a partir de las cuales se puede inferir el PIB, la distribucién
factorial e institucional del ingreso, el balance fiscal, y el balance en la cuenta corriente y, en general,
las principales variables macroecondmicas.

Un aspecto importante de este enfoque es que las demandas de bienes estdn constituidas, en gran
parte, por el consumo intermedio demandado por otros sectores. En este sentido, los modelos de
equilibrio general computable son similares a los modelos Leontief, en la medida que su punto de
partida son las relaciones intersectoriales de la economia. No obstante, los modelos de equilibrio
general computable presentan varias ventajas sobre estos Ultimos como se vera enseguida.

Los modelos de equilibrio general computable suponen que las ofertas y demandas de la economia
surgen de procesos de optimizacidon (eleccion racional) de los distintos agentes econdmicos
considerados, teniendo en cuenta restricciones tecnoldgicas y presupuestales. Al mismo tiempo, los
MEGC pueden acomodar un conjunto de caracteristicas de funcionamiento de los mercados que
van desde mercados perfectamente competitivos, hasta mercados oligopdlicos donde los precios
se forman a partir de un margen de beneficios sobre los costos unitarios.

3.2.2.1 MODELACION DE LA OFERTA

La tecnologia de los diferentes sectores parte de la combinacion, en proporciones fijas, de una
canasta de insumos que son utilizados por cada sector en el proceso productivo. Dicha canasta de
consumo intermedio se combina con una canasta de valor agregado para producir una cantidad de
producto, que luego es vendida al mercado doméstico o al exterior, en donde la facilidad de
“transformar” un bien doméstico en un bien exportado estd representada por una elasticidad
constante de transformacion (CET, por sus siglas en inglés).
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La produccién para el mercado doméstico es combinada con las importaciones, produciendo un
“bien compuesto”.?® Posteriormente, el bien compuesto es demandado por los hogares, las firmas
y el gobierno, tanto para el consumo como para la inversidn (ver jError! La autoreferencia al

marcador no es valida.).
GRAFICA 2 ESTRUCTURA PRODUCTIVA Y MERCADOS DEL MEGC

]

Capital | —
Produccion -| Bienes de exportacion

/
/
/

.Jl
| Consumo Intermedio l/

Bienes de consumo F —{ Bienes de importacion

_— 7 ™ ~—

— / . ~

— pe “a e
Inversion privada ‘ Consumo de hogares ‘ | Inversion publica | | Gasto del gobierno } | Variacion de existencias }

La modelacién de la produccién desde el punto de vista de la combinacién de consumo intermedio
y valor agregado tiene dos historias distintas en el modelo: en el caso de las actividades
agropecuarias, se supone que el consumo intermedio y el valor agregado son perfectamente
complementarios (es decir, que se combinan en proporciones fijas, mediante una funcién de
produccién Leontief). A su vez, el valor agregado combina el trabajo y el capital como sustitutos
imperfectos, con una elasticidad de sustitucién constante (funcién de produccion CES).

En las actividades productivas urbanas, caracterizadas por la existencia de competencia imperfecta,
el capital es remunerado por un margen de beneficios o markup sobre costos unitarios,
representados en el costo de los insumos, y del trabajo. Este ultimo es una combinacién de cuatro
tipos de trabajo?” que son imperfectamente sustitutos entre ellos, representado por una elasticidad
constante de sustitucion (CES).

26 A primera vista, pareceria natural asumir que los bienes importados son sustitutos perfectos de los bienes
producidos domésticamente. En este caso, los consumidores demandarian solamente el mas barato entre
ellos. No obstante, esto contradice los patrones de comercio empiricamente observados. Entonces, el
supuesto del ‘bien compuesto’ se utiliza para superar esta dificultad. Este consiste en que los bienes
domésticos e importados son diferenciados y complementarios en alguna medida, y que por ende tiene
sentido consumir ambos simultaneamente. En especifico, se supone que la economia nacional demanda una
mezcla de ellos, dada por el ‘bien compuesto’.

27 Estos son: formal calificado, formal no calificado, informal calificado, informal no calificado. En el mercado
laboral formal, se asume que hay un salario minimo y una oferta ilimitada, mientras que en el mercado laboral
informal hay una oferta fija que puede ser contratada por su salario de equilibrio.
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Finalmente, para las actividades mineras se asume que la produccion y/o las exportaciones son
exogenas y que por lo tanto, el capital es un receptor de rentas que surgen de las diferencias entre
los precios internacionales y sus costos de produccion. El sector de combustibles derivados del
petréleo se modela como un sector de precios regulados, por lo que la remuneracién al capital en
este sector es también residual y no el resultado de un proceso de optimizacidn ni de la igualacién
de la oferta y la demanda. Los componentes de este precio dentro de la estructura del modelo son
los costos intermedios, los margenes de transporte y de comercializacion, y los impuestos
indirectos, en particular, el impuesto a la gasolina, asi como el pago de aranceles en el caso del
combustible importado.

Dada esta estructura, como se indicd, cada sector convierte su producciéon en bienes de exportacion
o bienes para el mercado doméstico, a través de una elasticidad de transformacién constante
(funcién de transformacién CET). El objetivo de las firmas es minimizar sus costos (actividades
urbanas) o, maximizar sus beneficios (actividades agropecuarias). La solucidn a este problema de
optimizacion arroja demandas de consumo intermedio y de factores que son, por lo general,
sensibles a los precios.

3.2.2.2 FLUJOS INTER-INSTITUCIONALES DE INGRESOS Y DEMANDAS

La remuneracién a los factores productivos y las rentas econdmicas que surgen en el proceso
productivo de la economia conforman los ingresos de los hogares y de las firmas. Los impuestos
directos a estos agentes le generan un ingreso al gobierno. Existen también impuestos (netos de
subsidios) sobre la produccién, aranceles sobre los bienes importados, e impuestos al valor
agregado que conforman los ingresos tributarios del gobierno. La descripcion de los flujos de
ingresos entre las instituciones (hogares, firmas, gobierno y resto del mundo) se complementa con
la matriz de transferencias entre ellos y que representan, por ejemplo, pago de dividendos de las
firmas a los hogares y al gobierno, remesas de utilidades al exterior, pago de intereses de los hogares
a las firmas, etc.

El conjunto de flujos de ingresos anterior permite especificar restricciones presupuestales para cada
uno de los sectores institucionales de la economia. Dadas estas restricciones de ingresos, cada
agente econdmico realiza demandas de bienes, dentro de su restriccién presupuestaria. En el caso
de los hogares las demandas de consumo se derivan de la maximizacién de una funcién de utilidad
sujeta a su restriccién presupuestaria.

De este modo, los modelos de equilibrio general computable integran las demandas finales de la
economia como un resultado enddgeno, en contraste con los modelos Leontief de
insumo-producto, que toman las demandas de consumo final como exdgenas, sin vincularlas a la
formacién del ingreso y a un proceso de optimizacion.

Un rasgo distintivo de los modelos de equilibrio general computable, a comparacidn de los modelos
Leontief utilizados para andlisis insumo-producto, es que las ofertas y demandas son funciones
explicitas de los precios. Esto es resultado de modelar explicitamente la toma de decisiones de los
agentes a partir de conductas optimizadoras, como se explicd anteriormente. Esto permite
introducir una dimensién adicional al andlisis, no presente en el andlisis de insumo-producto, que
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es la sustitubilidad entre bienes, dependiendo de la funcidn de utilidad de los hogares y de las
demandas de consumo e inversién del gobierno

3.2.2.3 REGLAS DE CIERRE

Un aspecto fundamental de los modelos de equilibrio general computable es la definicidon de un
‘cierre macroecondmico’. Este consiste en fijar algunas variables de manera exdgena para garantizar
gue el modelo tenga solucidn; en ausencia de esto, el modelo presenta una indeterminacién. La
necesidad de un cierre macroecondémico surge, en primer lugar, del hecho de que no se modelan
completamente las decisiones de inversidn ni de ahorro, debido a que la maximizacidn de beneficios
y utilidades no contempla periodos futuros. Sin modelar explicitamente una valoracién del futuro,
no existe un motivo para ahorrar o invertir, y por lo tanto no hay un trade off econdmico relevante
entre el consumo y el ahorro o la inversidn. Por lo tanto, existe una indeterminacién del equilibrio
ahorro-inversién. Por otro lado, y de manera similar, no se modela explicitamente la forma como el
gobierno enfrenta la disyuntiva entre endeudarse para satisfacer metas fijas de gasto e inversién, o
de ajustar sus egresos para satisfacer metas de balance fiscal. A su vez, no hay un tratamiento
endodgeno de las decisiones del ‘resto del mundo’ en cuanto a sus transferencias a la cuenta de
capitales.

En este contexto, escoger un cierre macroecondmico implica decidir cudles de las siguientes
variables se suponen fijas y cudles de ellas se ajustan variables: (i) inversion publica, (ii) inversion
privada, (iii) ahorro publico (iv) ahorro neto externo (balance en cuenta corriente). Cuando los flujos
de ahorro se suponen constantes, la consecuencia es que la inversién — y por ende la demanda
agregada — debe ajustarse para alcanzar el equilibrio general. Esta especificacion, llamada “cierre
de ahorro”, caracteriza un escenario de ‘largo plazo’, en el que predominan las restricciones de
oferta (ahorro). En contraste, un cierre de inversion, que supone constantes los flujos de inversidn,
implica que el ahorro se determina de manera residual, lo que es compatible con una visidn de
‘corto plazo’ de la economia, en la que la demanda agregada es en cierta medida independiente de
restricciones de oferta. En las simulaciones que se presentan a continuacidon se modelan ambos
cierres.

Finalmente, debido a la naturaleza de los modelos de equilibrio general, es necesario escoger un
numerario. En el caso de implementar un cierre de inversién, se acostumbra escoger como
numerario el nivel de precios de la canasta de consumo de los hogares (que constituye el IPC, en el
contexto del modelo), o la tasa de cambio real. Para el presente ejercicio, conviene adoptar la
segunda opcidn, de forma que el IPC se determine enddégenamente. De esta forma, el IPC se puede
interpretar como el precio del consumo en términos de bienes del extranjero, y su variacion como
la inflacién, suponiendo constante la tasa de cambio real. En el caso del cierre de ahorro, dado que
el ahorro externo neto se supone constante, usualmente es necesario permitir que la tasa de cambio
real fluctue para lograr equilibrio en el sector externo. Por lo tanto, en este caso se adopta el salario
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del trabajo formal no calificado como numerario. La interpretacion del IPC y su variacién resulta
similar®,

En conjunto, la estructura del modelo utilizado en las simulaciones representa el funcionamiento de
una economia de inspiracion ‘keynesiana’, con un nimero importante de rigideces de precios
(salarios del trabajo formal, precio de los combustibles), y de cantidades (produccion y/o
exportaciones de las actividades mineras), y con una presencia importante de actividades con
competencia imperfecta que operan sobre el tramo eldstico de sus costos medios. Sélo en las
actividades agropecuarias predominan las restricciones de oferta asociadas al trabajo y al capital (el
cual se supone inmdvil entre sectores). De esta manera la economia puede responder a estimulos
de demanda, y puede financiar los excesos de gasto doméstico con mayores flujos externos de
capital en el cierre de inversion.

En el caso del cierre de ahorro eliminamos esta posibilidad, y observamos el efecto de las
simulaciones bajo un escenario internacional restringido.

3.2.3 MATRIZ DE CONTABILIDAD SOCIAL

Para representar una economia empiricamente observada adecuadamente, los modelos de
equilibrio general computable se basan en una matriz de contabilidad social (MCS, o SAM, por sus
siglas en inglés). Una SAM registra los flujos entre sectores econdmicos, hogares, gobierno, y el resto
del mundo, en un periodo determinado de tiempo. Esto comprende los flujos de consumo
intermedio entre actividades productivas de la economia, la remuneracién a los factores
productivos (capital y trabajo), el recaudo fiscal, las exportaciones e importaciones, la inversion
extranjera directa, entre otros. Con los supuestos de la estructura productiva de la economia
mencionados arriba, los valores de la mayoria de pardmetros del MEGC pueden inferirse de la SAM.
Este proceso de inferencia se conoce como ‘calibracién’. Los pardmetros restantes, no susceptibles
de ser calibrados a partir de la SAM, son fijados por el investigador en valores razonables y
consistentes con estudios previos.

Para este trabajo, se utiliza la SAM para Colombia de 2009, publicada por el DANE. Esta se modifica
para obtener 20 sectores econémicos distintos, dentro de los cuales se encuentra un sector
agregado de combustibles derivados del petréleo (ver Tabla 7).

TABLA 7. LISTA DE SECTORES EN EL MODELO DE EQUILIBRIO GENERAL COMPUTABLE

No. | Sector
1 Café

28 Se debe tener en cuenta que todos los precios en un MEGC son precios relativos, es decir, estan expresados
en términos del numerario, por lo que sus variaciones son también variaciones relativas. En este contexto, la
“inflacion” del modelo, es decir, la variacion del precio de la canasta de consumo de los hogares tiene un
sentido diferente al que tiene en los modelos nominales.
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2 Otros productos agricolas

3 Animales vivos

4 Silvicultura, pesca, y caza

5 Petréleo

6 Resto de mineria

7 Industrias de alimentos manufacturados

8 Industrias intensivas en recursos naturales

9 Industrias intensivas en mano de obra

10 Industrias de capital y alta tecnologia

11 Edificaciones y obras civiles

12 Transporte

13 Servicios  publicos (electricidad, agua, gas,
alcantarillado)

14 Comunicaciones

15 Servicios privados

16 Turismo

17 Servicios a las empresas

18 Servicios sociales (salud y educacién)

19 Servicios del gobierno

20 Combustibles

3.2.4 SIMULACIONES Y RESULTADOS

Se llevan a cabo dos simulaciones con el objetivo de cuantificar los impactos de movimientos en el
precio de los combustibles: (i) una simulacién del equilibrio general ante una caida del 10% en el
precio de los combustibles, con un cierre de inversidn, es decir, con la posibilidad de financiar
cualquier exceso de gasto doméstico con flujos externos de capitales, y (ii) una simulacién del mismo
choque, pero con un cierre de ahorro, es decir, con flujos externos de capitales dados y ajustes a
través de variaciones en la tasa de cambio real. El objetivo de estas simulaciones es cuantificar el
impacto de cambios en el precio de los combustibles como resultado de un cambio en su regla de
fijacién de precios, sobre las principales variables macroeconémicas y sobre el precio de la canasta
de consumo de los hogares.

Las simulaciones llevadas a cabo consisten, especificamente, en reducir en 10% el precio del ‘bien
compuesto’ de combustibles. Esto implica que el precio de dicho bien es fijado exégenamente. Esta
forma de modelar el impacto del precio de los combustibles es compatible con la manera en que se
fijan los precios de los combustibles en Colombia; los precios a los productores de los combustibles
son, de acuerdo a la férmula de fijacidn del precio de los combustibles, una funcidn de los precios
de paridad de importacion y exportacion, y los siguientes eslabones en la cadena de distribucion del
combustible también operan bajo precios regulados. De este modo, el bien para consumo final
tiene, en efecto un precio regulado. Este bien de consumo final es, en el modelo de equilibrio
general computable, el ‘bien compuesto’ de combustibles.
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1. La Tabla 8 resume los impactos macroecondmicos del choque exdégeno mencionado, bajo
el cierre de ahorro y bajo el cierre de inversién. A su vez, la Tabla 10 resume los impactos
sectoriales.

TABLA 8. IMPACTOS MACROECONOMICOS DE UNA CAIDA DE 10% DEL PRECIO DE LOS
COMBUSTIBLES

Cierre de inversion Cierre de ahorro

Crecimiento del PIB 0,58% Crecimiento del PIB 0,30%
Crecimiento del consumo 0,87% Crecimiento del consumo 0,62%
Variacién en el IPC -0,60% Variacién en el IPC -0,69%

La reduccion en el precio de los combustibles tiene un efecto expansivo sobre el PIB, explicado por
su importancia como componente de costo de todos los sectores, y en particular del sector
transporte. Esto explica también el efecto positivo sobre el consumo de los hogares: una reducciéon
de 10% en el precio de los combustibles se traduce en un aumento entre 0.62% y 0.87% del consumo
de los hogares.

De otro lado, la reduccion de 10% en el precio de los combustibles contribuye a reducir el precio de
la canasta de consumo de los hogares entre 0.6% y 0.7%.

Los resultados mostrados implican una elasticidad entre el precio de los combustibles y el IPC entre
0,06 y 0,07, y una elasticidad entre el precio de los combustibles y el PIB entre 0,03 y 0,06
dependiendo del cierre. Estas magnitudes son comparables con los resultados de los ejercicios
anteriores con el modelo Insumo Producto que se han desarrollado en este trabajo y, aunque son
pequefias, no son despreciables.

Por otro lado, los resultados a nivel sectorial indican que el sector mds beneficiado por la caida de
precios de los combustibles es el transportador, tanto a corto como a largo plazo, con un aumento
de 2% (1,7%) en su produccién en el corto (largo) plazo, y una caida de su costo de produccion,
medido por el IPP, de 4,8%, tanto en el corto como el largo plazo. Esto es razonable, teniendo en
cuenta la importancia de los combustibles como insumo de dicho sector. Mas generalmente, dado
que en el corto plazo la demanda es relativamente ineldstica (pues se supone la inversion
constante), el choque a los precios de los combustibles beneficia a todos los sectores, debido a que
constituye principalmente una caida de los costos de produccién. Sin embargo, en el largo plazo, la
caida del precio de los combustibles también tiene el efecto de reasignar los recursos de la
economia, en cuanto las demandas sectoriales se ajustan. Esto resulta en detrimento de sectores
como Edificaciones y obras civiles y Silvicultura, pesca, y caza.

Otro aspecto de interés son los resultados en el recaudo fiscal. La Tabla 9 muestra el impacto de la
caida de 10% en los precios de los combustibles sobre los ingresos del gobierno. Se aprecia que las
variaciones en los precios de los combustibles tienen efectos negativos muy pequefios sobre el
recaudo, generando una caida de apenas 0,09% del PIB en el ingreso total del gobierno, con ambos
cierres macroeconémicos.
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En este punto, conviene aclarar que en el MEGC no hay una distincion entre el ingreso al productor
de los combustibles y el precio de venta a los distribuidores. Es decir, la caida de los precios en el
MEGC es idéntica a la caida del ingreso al productor. Por ende, estas simulaciones no representan
una caida de los precios de los combustibles generado por una brecha entre estos dos precios.?
Esto significa que estas simulaciones no tienen en cuenta el impacto fiscal que podria darse por
presiones al Fondo de Estabilizacién de Precios.

TABLA 9. IMPACTO FISCAL DE LA CAIDA DEL PRECIO DE LOS COMBUSTIBLES

Cierre de inversion Cierre de ahorro
. Variacion L, Variaciéon ..
Porcentaje Variacion Variacion
del PIB (puntos del orcentual (puntos del orcentual
pB) P pB) P
Impuestos directos (renta) 5,6% -0,03% -0.54% -0,03% -0.55%
Impuestos indirectos (IVA,
impuesto al consumo, 10,3% -0,05% -0.46% -0,05% -0.48%
otros)
Ingresos de capital 1,2% -0,01% -0.76% -0,01% -0.78%
Total 17,1% -0,09% -0.50% -0,09% -0.53%

La direcciéon del efecto observado es principalmente un resultado de los supuestos de
modelamiento. En las simulaciones, el sector de hidrocarburos aumenta su produccién para
satisfacer la demanda ante la caida de los precios, pues como se menciond arriba, la caida de los
precios es simultdneamente la caida del precio al productor y al consumidor. No obstante, debido a
la relativa inelasticidad de la demanda de combustibles, este aumento en la produccién resulta
relativamente pequefio. Como consecuencia de ello, el efecto neto de la caida de los precios y el
aumento de la producciéon es una reduccién del valor nominal de la produccion de combustibles.
Asi, los impuestos indirectos y directos que dependen de este monto también disminuyen.

Dados los impactos no despreciables que tienen los precios de los combustibles sobre la actividad
econdmica, y sobre el precio de canasta de consumo de los hogares, es pertinente el disefio de
reglas de precios de los combustibles que minimicen sus fluctuaciones y por ende las fluctuaciones
de la actividad econdmica y de los precios al consumidor. No obstante, se debe tener cautela con la
interpretacion de estos resultados, debido a las limitaciones de la metodologia empleada. Si bien
los modelos de equilibrio general computable son un avance frente a los modelos Leontief en la
medida que introducen sustituibilidad entre bienes e integran endégenamente las demandas de
consumo final, estos no abarcan un modelamiento de la politica monetaria. La politica monetaria

29 Adicionalmente, esto significa que estas simulaciones no pueden interpretarse como la representacion de
un cambio en la regla de precios que resultase en dicha brecha. Pero si como un cambio de la regla para fijar
el Ingreso al productor.

30 Como se explica en el primer capitulo, en el esquema regulatorio actual hay varios impuestos en la cadena
de produccién de los combustibles que no se liquidan con referencia directa al precio efectivo de los
combustibles, sino que dependen de otros precios o reglas. Este es el caso, por ejemplo, de la sobretasa. El
MEGC no incorpora estas rigideces, y, por el contrario, supone que los impuestos dependen de los precios y
los flujos efectivamente transados.
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tiene la capacidad de ser un mediador fundamental entre choques de oferta (como choques a los
precios de los combustibles) y la inflacién, por lo que este aspecto debe ser tomado en cuenta en el
analisis. Este tema se desarrollara en la siguiente seccion.
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TABLA 10. IMPACTOS SECTORIALES DE UNA CAIDA DE 10% DEL PRECIO DE LOS COMBUSTIBLES

Cierre de inversion (corto plazo) Cierre de ahorro (largo plazo)

Variacion en la o Variacion en la L

produccién Variacion en produccion Variacion en

nacional el PP nacional el IPP
Café 0,48% -0,6% Café 0,23% -0,6%
Otros productos agricolas 0,29% -0,7% Otros productos agricolas 0,13% -0,8%
Animales vivos 0,42% -0,5% Animales vivos 0,21% -0,6%
Silvicultura, pesca, y caza 0,29% -0,7% Silvicultura, pesca, y caza -0,05% -0,8%
Petréleo * -1,2% Petréleo * -1,3%
Resto de mineria * -1,6% Resto de mineria * -1,7%
Ind. alimentos manufacturados 0,48% -0,2% Ind. alimentos manufacturados 0,30% -0,4%
Ind. int. en recursos naturales 0,53% -0,5% Ind. int. en recursos naturales 0,16% -0,6%
Ind. int. en mano de obra 0,63% -0,5% Ind. int. en mano de obra 0,36% -0,6%
Ind. de cap. y alta tecnologia 0,75% -0,7% Ind. de cap. y alta tecnologia 0,33% -0,8%
Edificaciones y obras civiles 0,03% -0,4% Edificaciones y obras civiles -0,68% -0,5%
Transporte 1,95% -4,8% Transporte 1,74% -4,8%
Servicios publicos 0,49% -0,2% Servicios publicos 0,23% -0,3%
Comunicaciones 0,65% -0,6% Comunicaciones 0,40% -0,7%
Servicios privados 0,64% -0,7% Servicios privados 0,37% -0,8%
Turismo 0,36% -0,5% Turismo 0,14% -0,6%
Servicios a las empresas 0,45% -0,2% Servicios a las empresas 0,18% -0,4%
Servicios sociales 0,17% -0,2% Servicios sociales 0,03% -0,3%
Servicios del gobierno 0,04% -0,9% Servicios del gobierno 0,02% -0,9%
Combustibles 5,25% -0,9% Combustibles 4,99% -0,9%

Nota: El MEGC supone cantidades constantes de Petréleo y de Resto de mineria
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3.3 PRECIOS DE LOS COMBUSTIBLES Y POLITICA MONETARIA DE INFLACION OBJETIVO

El analisis inflacionario de cambios en los precios de los bienes y servicios regulados, como es el caso
de los precios de los combustibles, asi como de los choques de oferta (como los precios de los
alimentos) depende crucialmente de la formacién de expectativas de precios y de la forma como
dichos choques afectan dichas expectativas. Esto es particularmente cierto en un régimen
monetario de Inflacidn Objetivo como el que existe en Colombia desde finales del siglo pasado. En
dicho régimen, el Banco central independiente fija una meta de inflacién y busca anclar las
expectativas de inflacién a dicha meta. Cuando hay un choque a la economia, el Banco utiliza la
politica monetaria para guiar a la inflacion hacia las metas. Como se ver3, la creciente credibilidad
del esquema de Inflacidn Objetivo en Colombia aminora los impactos inflacionarios de choques de
oferta o de eventuales cambios en los precios de los combustibles.

En Colombia, el Banco de la Republica ha definido un rango para la meta de inflacién de largo plazo
entre 2% y 4%, que busca garantizar una inflacidon baja y estable, teniendo en cuenta que la
estabilidad de precios es la mayor contribucién que la politica monetaria puede prestarle al
bienestar social.

Para lograr su objetivo, el Banco utiliza varios instrumentos de politica, de los cuales el mas
importante es la tasa de interés de intervencion (tasa repo). En términos generales, cuando no hay
tendencias inflacionarias fuertes, y en cambio hay riesgo de inflacidon baja y subutilizacion de los
recursos de la economia porque el crecimiento del PIB esta por debajo de su potencial y la brecha
del producto es negativa, el Banco de la Republica disminuye la tasa de interés de intervencion. Con
esto, la politica monetaria busca estimular el crecimiento econémico a través del canal de demanda
agregada y del canal de crédito, entre otros, que se activan con la reduccion de las tasas de interés.
Esto contribuye a incrementar la actividad econdmica y a evitar que la inflacién caiga por debajo
del rango-meta de inflacidn. Por el contrario, cuando la economia se encuentra cerca del limite de
su capacidad productiva, y la dindmica de los precios se acelera, el Banco de la Republica aumenta
la tasa de interés de intervencién, desacelerando el crecimiento de la demanda agregada vy, por
ende, la inflacién.

En general, el Banco de la Republica define su postura monetaria de acuerdo con los prondsticos de
la inflacidn basica que es el componente de la inflacidén que mas directamente refleja la situacidn de
la demanda vis- a - vis la oferta potencial de la economia y la situacidon de las expectativas
inflacionarias. El horizonte de tiempo relevante para la decisién de politica monetaria es de entre
18 y 24 meses, que es el tiempo estimado en el cual tiene lugar la transmisién de los cambios en la
postura monetaria a los precios.

El hecho de que la politica monetaria no responde a los cambios contemporaneos en la inflacidn
sino a los cambios esperados en la inflacion en un horizonte de tiempo permite caracterizar la
respuesta del Banco ante choques de oferta: en la medida en que estos tengan un cardcter
transitorio, debido a coyunturas determinadas, y que no tengan efectos persistentes sobre la
inflacién, no van a generar ninguna respuesta de la politica monetaria. Por ejemplo, el alza de los
precios de los alimentos como resultado de un choque de oferta, como el Fenédmeno del Nifio, solo
perdura mientras desaparece dicho efecto; una vez se normaliza la oferta de alimentos, los precios
retornan a los niveles usuales. Un choque de oferta, sin embargo, podria tener efectos persistentes
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sobre la inflacidén, y en esa medida requerir de una respuesta de la politica monetaria, si se
transmite, por alguna razdn a las expectativas de inflacién. En ese sentido, la reaccién de la politica
monetaria no se da como respuesta al choque mismo, sino al grado en el cual se transmite a las
expectativas de inflacién. El objetivo de dicha intervencién es, por lo tanto, anclar de nuevo las
expectativas inflacionarias a la meta de inflacion (Uribe, 2011).

Estos elementos permiten analizar el efecto de cambios en los precios regulados — como lo son los
precios de los combustibles — sobre la inflacidn, y sobre la postura de la politica monetaria.

Los choques sobre los precios de los combustibles tienen un impacto directo sobre la inflacién y
también pueden tener efectos indirectos, en la medida que afectan otros precios de la economia, a
través de los costos, que terminan por afectar los precios de la canasta de consumo de los hogares
y por ende el Indice de Precios al Consumidor (IPC). Tanto el efecto directo del cambio en el precio
de los combustibles como los efectos indirectos podrian reflejarse en las expectativas de inflacion y
requerir cambios en las decisiones de politica monetaria, si los cambios en las expectativas no son
compatibles con la meta de inflacidn.

En dltima instancia, el grado de credibilidad de la politica monetaria es crucial para determinar la
posible transmision de choques de precios regulados o de choques de oferta a las expectativas de
inflacién. En la medida que la politica monetaria sea mas creible, las expectativas de inflacién de los
agentes dependeran cada vez menos de la inflacidn corriente o pasada, y tenderan a alinearse con
la meta. En esta situacion, se esperaria que la transmisién de los choques de precios de combustibles
a las expectativas de inflacion fuese relativamente baja, lo que significa que sus efectos indirectos
sobre la inflacién estarian hasta cierto punto contenidos, tanto en magnitud como en el tiempo. En
este caso, probablemente no habria necesidad de una politica activa por parte del Banco de la
Republica, excepto reafirmar ante el publico el caracter transitorio de los choques de precios.

La politica monetaria en Colombia ha ganado un amplio margen de credibilidad. No son
sorprendentes por lo tanto, los resultados de las estimaciones econométricas de Lopez (2008) que
muestran que los choques de precios regulados en la economia colombiana, como lo son los
combustibles, son poco persistentes en términos de inflacién.

En conclusion, se puede sefialar que (i) el éxito del esquema de inflacion objetivo en Colombia, en
términos de credibilidad de la meta de inflacidn, es un amortiguador del impacto inflacionario de
choques de oferta y de variaciones en los precios y servicios regulados como los combustibles, y (ii)
existe un compromiso del Banco de la Republica para contrarrestar activamente la transmision hacia
las expectativas de inflacion cuando se considera necesario.
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4 EFECTOS DISTRIBUTIVOS DE LOS SUBSIDIOS A LOS COMBUSTIBLES
LiQuIDOS

El consumo del petréleo y sus derivados, como el de cualquier otro bien en la economia, estd
asociado a una serie de externalidades (contaminacion, congestidn) que impactan el bienestar
social. Este hecho debe ser la base para disefiar los impuestos que gravan el consumo de
combustibles liquidos. Cuando los precios de los combustibles liquidos suben de manera
persistente, producto de aumentos en el precio del petrdleo y la gasolina importada, todas las
demds cosas iguales, surgen presiones politicas para que se reduzcan los precios por la via
administrativa. Las decisiones de politica publica podrian afectar, entonces, uno de los dos
componentes centrales de los precios regulados: los que remuneran las inversiones de varios
segmentos de la cadena y el componente de impuestos. Esto agrega un componente distributivo en
la discusion publica, basado en la percepcion de que esos precios tienen un impacto negativo en la
clase media.

En varios paises se han adoptado reformas orientadas a reducir los subsidios a la gasolina, el
queroseno y el diésel, con distintos resultados. Lo comun a varios de ellos ha sido: 1) informar
ampliamente las bondades de la eliminacion o reduccién de los subsidios, 2) hacer inversiones
publicas en servicios sociales (salud y educacion), en infraestructura o en energia renovable y
transferencias directas a hogares pobres. Arze del Granado y Coady (2012) documentaron estas
medidas donde el subsidio variaba entre 2 y 4 % del PIB, para Gabdn, Ghana, Indonesia, Irdn y
Jordania, entre 2003 y 2010.

En Colombia, las férmulas para definir los precios de la gasolina regular y el diésel (ACPM), que se
introdujeron en diciembre de 1998, se inspiraron en conceptos de eficiencia (costo de oportunidad)
y equidad. Este ultimo dice que el desconocimiento del criterio de costo de oportunidad genera un
subsidio regresivo en la medida en que son los estratos altos los que tienen carros particulares,
mientras los pobres consumen transporte publico. Lamentablemente, no hay evidencia respecto
de la incidencia distributiva del subsidio a la gasolina regular en Colombia que permita confirmar o
rechazar esta percepcion y asi poder evaluar los efectos distributivos que tendria la reduccién o
eliminacion del subsidio. Con respecto de laimposicidn de tributos, la Unica razén ha sido la facilidad
del recaudo y el hecho de que la elasticidad precio de la demanda es muy baja. Solamente en el caso
de la sobretasa que tiene, en parte, destinacién especifica para la malla vial, se ha relacionado el
tributo con el reconocimiento de una externalidad.

El objetivo de este capitulo es analizar las elasticidades precio e ingreso de la demanda de
combustibles liquidos y la incidencia distributiva del subsidio en Colombia, utilizando los datos de
consumo e ingreso de los hogares en las encuestas de Ingresos y Gastos (2006 - 2007), asi como la
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informacién del conjunto de articulos, servicios y precios utilizado por el DANE para el célculo de la
inflacion.

El capitulo se estructura de la siguiente forma. En la seccion 1 se describe el panorama de la relacion
entre hogares y el mercado de los combustibles en Colombia, desde 2009. La seccidn 2 discute la
evidencia existente en la literatura econdmica respecto de la incidencia distributiva de los subsidios
y la forma de medirla. En la seccidn 3 se describen en detalle los datos que se utilizan para el andlisis
empirico de elasticidades y de efectos distributivos. La seccién 4 y el anexo presentan los resultados
de los ejercicios propuestos con su correspondiente discusion.

4.1 LOS PRECIOS DE LOS COMBUSTIBLES Y SUS CANALES DE “IMPACTO” EN LOS HOGARES

Un aumento o disminucidn artificial de un precio tiene importantes efectos microeconémicos que
se manifiestan a través de diferentes canales y en diferentes momentos del tiempo. Es decir, los
efectos no se sentirdn inmediatamente ni afectaran solo a los hogares que tienen automovil
particular.

El sector de mayor consumo de gasolina en Colombia es el de transporte; le siguen la industria y el
agro y, por ultimo, estan los hogares y la generacién de energia. Al mismo tiempo, al desglosar el
rubro de transporte, en la Grafica 3, se encuentra que el sector de transporte de pasajeros
individuales, a nivel urbano e interurbano, es el mayor consumidor de gasolina en el sector. Le
siguen la carga urbana y las motocicletas (Castro et al, 2012).

GRAFICA 3 PERFIL Y PROYECCION DEL CONSUMO DE COMBUSTIBLES EN COLOMBIA, 2009-2030

100

T A 4

B Pasajeros colectivo interurbano B Pasajeros colectivo urbano
" Carga interurbana ¥ Carga utbana

" Motocicletas 5 Otros

" Pasajeros individual interurbano " Pasajeros individual urbano

Fuente: UPME (2010) “Proyeccion de Demanda de Combustibles Liquidos y GNV en Colombia Revision Octubre de 2010”

De esta forma, se podria inferir que de existir una rebaja en el precio de los combustibles liquidos,
en una primera ronda, se benefician los clientes de gasolina y ACPM. Ellos tendrian un mayor ingreso
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disponible para otros gastos y actividades (efecto sustituciéon) o podrian tener un mayor consumo
en cantidades (efecto ingreso). El mayor gasto disponible de los hogares y la reduccién en precios
en importantes rubros de la canasta de consumo, como el transporte de pasajeros, traerian nuevas
dindmicas a la economia, en una segunda ronda. Con suficiente tiempo, el mayor gasto disponible
y los menores costos de transporte se irrigarian al resto de la economia generando, a su vez, nuevas
dindmicas de consumo.

Para apreciar los efectos distributivos, se parte de los grupos de ingreso. La Grafica 4, muestra las
canastas de consumo promedio de los ultimos 27 meses®! que utiliza el DANE para la ponderacién
del IPC y el posterior cdlculo de la inflacion. Como se puede ver, los combustibles representan el
1.6% del presupuesto de los ingresos bajos®, el 3,2 del ingreso medio y el 4,6 del ingreso alto. En la
misma linea, en el sector de transporte SC* los segmentos altos gastan el 17 por ciento de sus
ingresos, mientras que el segmento bajo consume el 9.6 de su ingreso en transporte sin
combustible.

GRAFICA 4 CANASTAS DE CONSUMO DE LOS HOGARES COLOMBIANOS 2013-2015

W Alimentos Vivienda M Vestuario M Salud Educacion Diversion & Transporte SC M Combustible Comunicaciones Otros Gastos

Ingresos altos 18,9 30,3 3,7 54

Ingresos medios 27,1 31,3 6,4

Ingresos bajos 34,2 31,1 6,5

Ingresos totales 28,2 31,1 2,6 6,3
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fuente: Elaboracion propia con base en estadisticas del DANE.

Se realizé este mismo ejercicio para los primeros 27 meses de la década pasada [Ver Anexo] para
tener asi un punto de comparacién en el tiempo y ver la estabilidad de estas canastas. Se encuentra
que, entre enero del ailo 2000 y marzo del afio 2002, la participacidén de los combustibles en el gasto
de los hogares colombianos era menor; en ingresos bajos era de 0,2%, en ingresos medios de 1,4y
en ingresos altos, 2,6.

31 Enero de 2013 a marzo de 2015, fecha del Gltimo dato disponible a abril 5 de 2015.

32 para efectos de este ejercicio, se presentan tres categorias de gasto utilizadas por el DANE en su
metodologia de cdlculo del IPC. Estas difieren de otras, como los estratos, debido a que no responden a
legislacion alguna sino a la distribucion del ingreso de los hogares en tres segmentos.

3 Transporte SC: Transporte sin combustibles. Esta categoria consta de todos los rubros de transporte publico
y de todos los rubros de transporte privado excepto combustibles. En la clasificacion original del DANE se
encuentran combustibles y transportes en la misma categoria.
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Los indices de precios al consumidor IPC se desagregan también segun las categorias de ingreso
mostradas en la Grafica 5. En primer lugar, se encuentran los indices generales para cada categoria
del ingreso en distintos tonos de gris en linea continua, que con un patrén similar aunque con

trayectorias un poco divergentes muestran un aumento acumulado entre el 15,92% y el 19,94% en
el periodo analizado.

GRAFICA 5 INDICES DE PRECIOS AL CONSUMIDOR GENERAL Y PARA COMBUSTIBLES POR NIVELES DE GASTO. COLOMBIA. 2009-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en estadisticas del DANE.

Los indices de precios del combustibles (en este caso particular gasolina corriente, extra y diésel,
ver DANE, 2008), también para las diferentes categorias de gasto, se encuentran en linea punteada.
Contrario al comportamiento de los precios generales, la varianza es mayor debido, entre otros
factores, al aumento y posterior caida de los precios internacionales en el mismo periodo.

Un segundo hecho que muestra la anterior grafica, la cual indexa cada una de las series de acuerdo
con su promedio de 2009, es el aumento por encima del promedio del resto de sectores que
tuvieron los rubros de combustibles para cada una de las clases de ingreso. Este margen, que se
distingue con mayor notoriedad entre marzo de 2010y diciembre de 2013, muestra el aumento mas
que proporcional de los precios de este sector, respecto del resto de la canasta de consumo, el cual

contribuyd en las proporciones anteriormente mencionadas a un aumento del IPC general de la
economia.

4.2 ELASTICIDADES DE LA DEMANDA DE COMBUSTIBLES Y EFECTOS EN BIENESTAR

Entre los modelos que se usan comuUnmente para calcular elasticidades de la demanda al precio o
al ingreso, estan los modelos uni-ecuacionales y los multi-ecuacionales. Los primeros miran la
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respuesta de alguna variable como el consumo de combustibles ante el cambio en los ingresos de
los individuos con uno o mas controles®* tales como la tenencia de carros, motos, estratos,
composicion familiar y las distancias habituales de recorrido, entre otras. En este caso, siguiendo de
cerca a Dahl (2003), se hace aqui una estimacion de la elasticidad ingreso de la demanda utilizando
esta metodologia y la Encuesta de Ingresos y Gastos del DANE del 2006 y 2007.

El segundo tipo de modelos corresponde a modelos estructurales que contienen mas de una
variable enddgena y se calculan simultdaneamente. Estos uUltimos son de mayor complejidad vy
capacidad de andlisis pues pueden calcular los cambios en un numero finito de sectores debido a
cambios en un numero finito de precios, como por ejemplo, los que trabajan con problemas de
equilibrio parcial o general, cuando se resuelve el problema del consumidor, maximizando su
utilidad o minimizando su costo, con una canasta de bienes. En este caso, siguiendo a Cortés y Pérez
(2010), se calcula aqui un sistema de demanda para Colombia utilizando la misma encuesta del
DANE anteriormente mencionada®®.

PRIMER EJERCICIO: ELASTICIDAD DEL GASTO

Al realizar la revision bibliografica de estimaciones uni-ecuacionales de demanda de combustibles,
se encontrd que las elasticidades precio e ingreso no son muy diferentes entre los estudios
realizados, se encuentran dentro un rango comun para todos. Por ejemplo, las elasticidades precio
de la demanda de combustible, en el corto plazo, varian entre 0y -0,35, asi como las de largo plazo
corresponden a valores mas negativos y por ende mds eldsticos, donde los individuos, ante cambios
sorpresivos en el precio, tienden a mantener su consumo vy, posteriormente, lo van ajustando de
acuerdo a su presupuesto a través del tiempo.

Con respecto de las elasticidades de ingreso ocurre algo similar, la elasticidad de corto
plazo estan en un rango, entre 0 y 0,6 mientras que, para el largo plazo, se encuentran valores
mayores y por ende mas elasticos.

El estudio de la Cepal (2012) para la OECD hace una compilacién de los metadatos o resultados
finales de otros trabajos sobre elasticidades del combustible y un analisis estadistico con los
mismos.

34 Dahl (1993) y Graham & Glaister (2002), realizan estudios de la literatura existente relacionada con las
elasticidades del mercado de los combustibles y encontraron que existe poca varianza en los resultados de la
elasticidad consumo de gasolina respecto del ingreso en el largo plazo. Ademas, en el segundo caso, hallaron
una mayor heterogeneidad en los resultados cuando se incluian las caracteristicas de los automotores y los
patrones de consumo de sus propietarios.

35 En la literatura hay otros modelos basados en el andlisis de series de tiempo o datos panel.
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GRAFICA 6 ELASTICIDAD PRECIO DE LA DEMANDA DE GASOLINA
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Nota: “Proyecto de Politica Fiscal y Cambio Climdtico” con el apoyo de la Deutsche Gesellschaft fiir Zusammenarbeit (GlZ),
CEPAL, 2014.

Como se puede ver en el panel de abajo de la Grafica 6, las elasticidades de corto plazo se
encuentran, con gran probabilidad, entre 0,0y 1,2. Sin embargo, es importante mencionar que gran
parte de la muestra proviene de estudios realizados para paises de la OECD donde las caracteristicas
sociales y de estructura de mercado de la gasolina son muy diferentes. 3 Otros resultados como los
de Alves y Bueno (2003), encuentran que la demanda de los consumidores brasileros es muy
inelastica tanto en el corto como en el largo plazo. Sin embargo, a medida que los automotores
optan por energias mas limpias, han aumentado los efectos sustitutos de bienes agropecuarios
como la cafia y la palma.

Nuestro primer ejercicio aborda la estimacidn de la elasticidad del gasto en combustibles, a partir
de cuatro regresiones logaritmicas (con una lectura de los coeficientes en términos porcentuales e

36 Otros autores que se refieren a la baja o nula elasticidad precio e ingreso de la gasolina son: Graham y
Glaister, 2002; Basso y Oum, 2007; Brons, et al., 2008, Hughes, et al., 2008; Reyes, et al., 2010).
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interpretados como elasticidades), con diferentes controles y que dan luces sobre los impactos
distributivos y para los cuales se tiene informacidn suficiente en la Encuesta de Ingresos y Gastos de
2006 y 2007 del DANE.

En las regresiones la variable dependiente es el logaritmo del gasto en gasolina que depende del
logaritmo del ingreso, del logaritmo del gasto en transporte, de la tenencia de un bachillerato y de
los quintiles de ingresos en los que se ubican los hogares. Los modelos van incluyendo
paulatinamente las variables explicativas. También se incluyen constantes en los modelos 1y 3 que
actlan en cada caso como recipientes de toda la variacidén extra en el consumo de combustibles que
no es explicada por el resto de variables incluidas.
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TABLA 11 ELASTICIDAD GASTO DEL COMBUSTIBLE PRODUCTO, DE ESTIMACIONES UNIECUACIONALES

| ll 1l \Y)
VARIABLES Lcomb Icomb lcomb lcomb
Ling 0.179%** 0.748%** 0.261%*** 0.534%***
(0.0416) (0.00860) (0.0583) (0.0326)
Itrans 0.305%** 0.370***
(0.0385) (0.0374)
l.ed 0.209** 0.316%** -0.141 -0.0695
(0.0973) (0.102) (0.134) (0.136)
2.Grupo_ingreso  -0.327 -1.826%*** -0.889%** -1.547***
(0.232) (0.216) (0.382) (0.369)
3.Grupo_ingreso  0.336 -1.935%** -0.393 -1.464%**
(0.269) (0.225) (0.421) (0.382)
4.Grupo_ingreso  1.051%*** -1.844%** -0.389 -1.763%**
(0.297) (0.224) (0.452) (0.386)
5.Grupo_ingreso  2.237*** -1.614%** 0.0792 -1.862***
(0.353) (0.231) (0.527) (0.403)
Constant 10.65%** 6.059%**
(0.763) (1.087)
Observations 1,838 1,838 824 824
R-squared 0.311 0.982 0.304 0.987

Standard errors in parentheses
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: elaboracion propia.

En los cuatro casos se encontraron resultados significativos. Sin embargo, conforme se integraban
los controles que permitian evaluar el efecto sustitucién (via la inclusion del sector transporte
Itrans), la existencia de educacién formal (variable dicotdmica de bachillerato) y el efecto ingreso
(via la inclusién de los quintiles de ingreso) se pudo establecer que el modelo Il tenia la mayor
consistencia.

En el modelo lll, se encuentra que las elasticidades son mayores en la medida en que aumenta el
quintil de ingreso, aunque los efectos de los tres ultimos grupos no son significativos. En general,
una elasticidad del gasto del 0,261 se encuentra en el medio de los resultados esperados al
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contrastar con la literatura internacional, aunque sorprende el bajo efecto de las categorias del
gasto y el nivel educativo que habian probado ser significativas en algunos estudios. Estos calculos,
deben ser complementados y repetidos a futuro con encuestas actualizadas y completas de las
canastas de consumo de los hogares.

SEGUNDO EJERCICIO: ELASTICIDAD INGRESO Y PRECIO VIA SISTEMAS DE DEMANDA

La estimacién de elasticidades precio ha ido optando cada vez mas por aproximaciones mas
sistémicas y completas que permiten incluir el hecho de que los consumidores tienen en cuenta
todos los precios y todos sus rubros de consumo para tomar sus decisiones de compra. En este
caso, se cuenta ademas con un importante antecedente para el caso colombiano, que es a su vez la
guia metodoldgica para este calculo: Cortés y Pérez (2010) usaron la Encuesta de Ingresos y Gastos
de 2006 y 2007 (unica fuente actual en Colombia para hacer una desagregacién de la canasta de
consumo por producto) para hacer un estudio de las elasticidades ingreso y precio del consumidor
nacional para diferentes sectores de la economia.

Dichos autores utilizan tres diferentes metodologias para las estimaciones de las elasticidades del
gasto para Colombia, desde modelos con una sola ecuacidn logaritmica con sus respectivos
controles (LES) hasta la estimacion de un sistema completo de demanda con maximizacién
simultanea que en su version lineal llamaremos AIDS y en su versién cuadratica QUAIDS.

TABLA 12 EVOLUCION DE LAS ELASTICIDADES DEL GASTO PARA COLOMBIA

1984 1994 2006 2006(controles)

LES AIDS LES LES AIDS LES AIDS QAIDS
Alimentos 0,882 0,765 0,432 0,913 0,784 0,786 0,718 0,759
Educacién 1,328 1,795 1,397 1,133 1,358 1,186 1,257 0,964
Servicios vivienda 0,903 0,509 0,935 0,963 0,808 1,043 0,887 0,925
Salud 1,405 1,083 1,035 0,950 1,016 0,973 0,916 1,07
Transporte 1,224 1,269 1,578 1,081 1,200 1,115 1,289 0,986
Vestuario 0,663 1,362 0,955 1,002 1,032 1,025 1,208 0,863
Otros 1,261 1,070 2,415 1,005 1,462 1,131 1,403 1,779

Fuente: Cortés y Pérez (2010)

La Tabla 11 resume los resultados de esa investigacion. No obstante, debido al grado de agregacion
por el que optaron estos autores, no es posible ver la elasticidad de los combustibles, dado que este
item se encuentra en el rubro de servicios a la vivienda.
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TABLA 13 ELASTICIDADES GASTO Y PRECIO PARA COLOMBIA 2006-2007

Elasticidad SALIM SCEDU SSVIV SSALU STRAN SVEST SOTRO
Gasto 0,506 1,356 0,939 1,131 1,027 0,691 1,645
(0,01) (0,021) (0,011) (0,028) (0,018) (0,019) (0,023)
Precio no compensada 0,323 0,867 0,601 0,723 0,657 0,442 1,052
(0,007) (0,016) (0,008) (0,019) (0,013) (0,0135) (0,021)
Precio compensada -0,040 -0,103 -0,060 -0,096 -0,079 -0,057 -0,105
(0,0001) (0,0002) (0,0002) (0,0001) (0,0002) (0,0001) (0,0005)

*Elasticidades estimadas por metodologia AIDS. Fuente: Cortés y Pérez (2010)

Los resultados de este articulo, sin embargo, muestran un importante hallazgo dado que encuentran
una elasticidad precio compensada de -0,06 para la demanda de “servicios para la vivienda”, la cual
cuenta con un amplio margen de confianza. Este resultado, mas cercano a los esperados en el marco
dado por la literatura internacional (Ver Grafica 6 y Anexo 2) es nuestro punto de partida para el
segundo ejercicio.

El segundo ejercicio propuesto sigue de cerca la metodologia propuesta por Cortés y Pérez (2010)
y estima un sistema de demanda via AIDS (Almost Ideal Demand Sistems) la cual utiliza la
informacidn de consumo de cada hogar, en cada quintil y departamento colombiano (ENIG-2006 y
2007), para estimar una funcién de demanda y simular la maximizacidn simultanea que hace cada
hogar de su consumo en cada bien y servicio, teniendo en cuenta los precios relativos de cada sector
Yy Su restriccion presupuestal (ingreso).

Fue necesario adaptar las encuestas de microdatos del DANE para poder hacer explicito el gasto en
gasolina y diésel y poder analizar su relevancia y elasticidad, por fuera de rubros como transporte o
servicios a la vivienda en los cuales se suele agregarlo.

Los resultados del segundo ejercicio se resumen en las tablas 14 y 15 en las cuales se puede ver la
magnitud de las elasticidades cruzadas, con cada uno de los sectores MECG-Adaptados para este
ejercicio.’’ Si bien ambos ejercicios no son aditivos, por las diferencias en su metodologia, en este
caso se puede ver que cada parte es consistente con la teoria y los resultados de trabajos anteriores.

37 En el anexo se presentan los coeficientes alfa, beta y gama de las estimaciones de demanda utilizados para
el calculo de las elasticidades, cuyas formulas también se presentan en el punto 3 del anexo.
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DESCRIPCION DE DATOS

La encuesta de ingresos y gastos del 2006 y 2007 tiene mas de mil rubros los cuales se clasifican
en los sectores del MECG relacionados con la canasta de consumo. Como no existen sistemas
de equivalencias entre las distintas clasificaciones debido a cambios de metodologia en las
encuestas de hogares desde el 2006, se realizé la clasificacién manual de mas de mil items en
las categorias dadas por el modelo de equilibrio general utilizado por Fedesarrollo en el marco
de este proyecto.

Debido a que cada metodologia, la macro y la micro, traen consigo distintas restricciones, se
presenta la tabla 16 del anexo, donde se detalla la construccién del sistema de equivalencias a
utilizar para poder traducir los resultados sectoriales del modelo macroeconémico en choques
de precios para las principales categorias de consumo de los hogares (datos micro). Esta
clasificacidn es Unica para este ejercicio y no tiene equivalencia con las canastas utilizadas por
el DANE en el cdlculo de la inflacidn o en las estimaciones de pobreza.

Las canastas correspondientes, diferenciadas seglin quintiles del ingreso son las que se
presentan a continuacion en la Grafica 7 y evidencian cémo se distribuye este gasto en el
marco del ejercicio cuantitativo realizado. Las diferencias respecto de los presentados en la
primera seccion se deben, entre otros factores, a cambios en la composicion del gasto en el
tiempo, asi como a las diferencias en la denominacién de las categorias de ingreso vis a vis los
quintiles de ingreso que se presentan acd. Una posible fuente de error a considerar es la posible
recategorizacién de productos o la inclusién de gastos como los impuestos de renta (que en
el marco del MEGC son mas bien vistos como una transferencia de los hogares).

Es importante anotar que el consumo de los hogares en los sectores forestal, maquinaria y
mineria no tiene un equivalente en las encuestas de hogares.

Este ejercicio es una primera aproximacién que deberd ser perfeccionada con un amplio
ejercicio de programacion que desborda el alcance de este estudio.
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TABLA 14 ELASTICIDADES PRECIO CRUZADAS DEL EJERCICIO EN SISTEMAS DE DEMANDA

Demanda
Combustibles Transporte
Precios Combustibles -.12137 1.06332

* Kk * Kk

-0.0032 -0.0194
Transporte .51547 -.99839

* Kk *%

-0.0194 -3.30E-08
Obs 33,101 33,101

Fuente: elaboracion propia con base en los datos de la ENIG-2006 del DANE.

La elasticidad precio de la demanda encontrada es de -0.12 para el caso de la gasolina y una
elasticidad de 1,06 respecto del transporte lo cual evidencia el efecto sustitucidon entre la demanda
de combustibles y la de servicios de transporte. Este resultado es similar a los de otros estudios
similares. En cuanto al precio del transporte, se evidencia una elasticidad positiva de la demanda de
gasolina (confirmando el efecto sustitucién) de 0.51, y de -0.99, en el caso de la demanda de
transporte.

La Tabla 15 muestra las elasticidades del gasto que complementan las elasticidades cruzadas
presentadas en el ejercicio anterior3,

TABLA 15 ELASTICIDADES INGRESO DEL EJERCICIO EN SISTEMAS DE DEMANDA

Quintil de ingreso Combustibles Transporte
1 0.221 0.966
2 0.334 0.971
3 0.342 0.972
4 0.641 0.977
5 0.752 0.984
General 0.550 0.976
* %k * %k
(-0.0000705) (-0.0000366)
Obs 33.101 33.101

Fuente: elaboracion propia con base en los datos de la ENIG-2006 del DANE.

Respecto de las elasticidades del gasto, se encuentra que las elasticidades del gasto, cumplen todos
los criterios esperados de la revisidn de literatura dado que se encuentran en el rango entre los 0,0
y el 0,5%, con excepcidon de los Ultimos dos quintiles de ingreso. La mediana, 0,342 es un buen
indicador de la elasticidad ingreso de la economia colombiana para el periodo de los datos: 2006 y
2007.4°

38 | os valores para los sectores de servicios publicos y privados dieron muy altas lo que sugiere la necesidad
de continuar el ejercicio con posteriores reiteraciones y perfeccionamiento de las equivalencias mostradas en
la tabla 18 del anexo.

3 Los histogramas presentados en el Anexo son un buen marco de comparacién y evaluacién de estos
resultados.

40 Se considera y recomienda la inclusidn de variables de consumo de combustibles y servicios de transporte
en la encuesta de calidad de vida del DANE para poder realizar un control permanente de estas variables dadas
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De esta forma, con la elasticidad del gasto y la elasticidad del precio es posible establecer los
caminos para evaluar el impacto de una caida en el precio o de un subsidio, en el nivel de hogares.
Se supone arbitrariamente una reduccién del precio al consumidor del 10 por ciento, que pudiera
ser el resultado de no reconocer el costo de oportunidad pleno en la definicidn del Ingreso al
Productor, en las féormulas vigentes relacionadas en el capitulo 1. En primer lugar, se pudo
comprobar en ambos ejercicios que la elasticidad ingreso es mayor a medida que se sube en el
quintil de ingreso. Esto en parte es esperado dado que en los primeros estratos es bajo el consumo
de combustibles.

Por otro lado, se pudo evaluar en detalle la fuerte interaccidon entre los sectores de gasto de
combustibles y transporte y los efectos sustitutos entre los mismos. Esto tiene importantes
implicaciones en politica publica puesto que un subsidio en el precio de la gasolina no se irrigaria a
todos los quintiles, a menos que se transmitiese también a los precios de los servicios de transporte
de pasajeros. Por otro lado, aunque se sale de los términos del presente estudio, es posible que se
impacten también la demanda de vehiculos como motocicletas u automdviles.

TERCER EJERCICIO: EL IMPACTO EN LOS HOGARES

La restriccion de analisis anterior reside en que no es posible tener las elasticidades precio
diferenciadas por quintiles. Para superar esta restriccién, se propone un tercer ejercicio, con
microsimulaciones*'. Con base en las elasticidades precio ho compensadas, las canastas de consumo
de cada quintil y los precios resultantes de los ejercicios realizados en el aparte macroeconémico
con el modelo de equilibrio general de Fedesarrollo, se evalla el impacto que tiene un subsidio del
10% al precio de la gasolina®’. Esta evaluacidn incluye los impactos via ingreso (salarios), via precios

las bajas elasticidades y por tanto gran afectacidén del precio de estos rubros en la canasta de consumo
colombiana.

41 El modelamiento de un choque hipotético sobre un sistema de demandas que caracteriza diferentes tipos
de hogares se denomina microsimulacién. En la literatura se encuentra que existen diferentes aproximaciones
para estimar los efectos distributivos que podria tener un impuesto al carbono BID (2012), impuestos a la
renta en Alemania [Steiner (2008)] o reformas arancelarias en Republica Checa [Jansky (2013)] y de esta
manera determinar los efectos en el bienestar de los hogares. microsimulacién. Bourguignon et al (2005)
muestran la utilidad de las simulaciones de datos microeconémicos a partir de resultados de modelos
macroecondmicos, o microsimulaciones, MSM, como herramientas para analizar la politica publica (incidencia
de impuestos, analisis en bienestar y pobreza, entre otros) y su utilidad en la discusidn de la implementacion
que las modelaciones macroecondmicas plantean. De hecho, el autor afirma que la interaccién entre las dos
metodologias es ideal, dependiendo de los propdsitos, para la identificacion adecuada de los efectos de una
politica publica. Esta integracidn se puede realizar de tal manera que las decisiones de los hogares afecten las
politicas macroecondémicas, en cuyo caso se dice que las MSM son comportamentales, o asumir que los
hogares son tomadores de precios (y salarios) en cuyo caso se conocen como MSM aritméticas. ( BID, 2014).
En la literatura se encuentra que existen diferentes aproximaciones para estimar los efectos distributivos que
podria tener un impuesto al carbono BID (2012), impuestos a la renta en Alemania [Steiner (2008)] o reformas
arancelarias en Republica Checa [Jansky (2013)] y de esta manera determinar los efectos en el bienestar de
los hogares.

42 Debido a la informacién disponible, no es posible hacer el ejercicio para ACPM ni Jet Al.
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finales en combustibles (elasticidades precio) y via precios finales en el resto de sectores
(elasticidades cruzadas como por ejemplo la de servicios de transporte).*®

Los efectos en el cambio del bienestar se estiman como la diferencia entre el consumo final de los
hogares, para cada quintil de ingreso, a los precios de un escenario base, y el consumo de los mismos
quintiles, en un escenario con subsidios. Se supone que no existen efectos ingreso o de sustitucidn,
gue alteren la composicién de la canasta.

Los primeros insumos que se utilizan son las canastas de hogares adaptadas del MEGC de
Fedesarrollo. La canasta de consumo inicial, para los hogares agrupados por quintil de ingreso,
permite identificar que en el consumo de los hogares de menores ingresos algunos rubros de gasto
tienen una mayor participacion. Los resultados muestran, que en esa medida, la sensibilidad de los
hogares pobres a cambios de precios en los alimentos es alta, en vista de que, en promedio, este
rubro pesa un 30% en su consumo, mientras que en el grupo de mas altos ingresos la participacion
de los alimentos se reduce al 20% y adquiere una mayor importancia el consumo de servicios y
productos manufactureros, sectores de poca participacion en los hogares de menores ingresos.

GRAFICA 7 COMPOSICION DEL GASTO EN EL MARCO DEL EJERCICIO DE ELASTICIDADES
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Fuente: DANE, elaboracidn propia

Teniendo en cuenta que la Grafica 7 se refiere a una canasta del consumo bdsico y no a la de gastos
en bienes de capital o de inversion, no es sorprendente que sean los alimentos los que ocupen las
mayores participaciones en las canastas, sobre todo en los quintiles de menor ingreso. Los
siguientes gastos mas importantes son los de las industrias quimicas y farmacéuticas donde
guedaron ubicados todos los productos para el cuidado personal y del hogar, seguidos de los
servicios privados donde se clasificaron desde los servicios personales hasta los bancarios. En tercer
lugar, se encuentran los gastos en confecciones, manufacturas bdsicas (como todos los productos
de papeleria) y los gastos en restaurantes, agrupados en turismo.

43 En el anexo se incluyen las férmulas matematicas de este calculo.
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Por ultimo, los combustibles en el primer quintil representan el 4,48%; en el segundo, el 5,52%; en
el tercero, el 6,49%; en el cuarto quintil, el 7,27% y en el quinto, el 7,93%.% Esta mayor participacion
del consumo de gasolina que se incrementa con cada quintil de ingreso es consistente con la idea
de que en los quintiles altos, la poblacién utiliza mucho mds el transporte privado que el publico y
tienen mas vehiculos.

Los precios finales para cada uno de los sectores que resultan del modelamiento de un subsidio del
10% en el ejercicio macroeconémico, se traduce en un vector de precios finales para cada sectory
uno con los nuevos salarios. Con estos nuevos precios y las elasticidades estimadas es posible
calcular las nuevas cantidades de cada bien que consumira cada tipo de hogar y, a partir de los
precios y cantidades finales, es posible inferir el nivel de bienestar de cada escenario. La diferencia
entre las canastas y precios base y las que contienen el subsidio representa el bienestar adicional
que recibe cada grupo de ingreso, tal cual se muestra en la Grafica 8.

GRAFICA 8 EFECTOS EN EL BIENESTAR DE UNA MICROSIMULACION, DE UN PERIODO, DE UN CHOQUE EN LOS PRECIOS DE LOS
COMBUSTIBLES DEL -10% (EJE IZQUIERDO: PONDERADOR DE LA GANANCIA O PERDIDA EN BIENESTAR)

0.2 A
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Fuente: DANE, elaboracion propia.

Este impacto que se mide en términos de “bienestar” se le da la siguiente lectura: el choque en los
precios de la gasolina se transmite en nuevos precios para todos los sectores de la economia. Los
hogares, teniendo en cuenta los nuevos precios, toman nuevas decisiones de consumo y toman sus
decisiones de consumo. Y ademas, deciden si cambian una unidad de consumo de un sector por
otro de mayor calidad o caracteristicas.

Al final, con los nuevos precios y cantidades, los hogares tienen entre 2,97 y 3,51% mas bienestar
como lo muestra la grafica, aunque este es de mayor magnitud en los quintiles altos, debido, a que
tienen mayores consumos de gasolina en términos absolutos y relativos. Sin embargo, se encuentra
que el efecto en los quintiles bajos no es nada despreciable. La diferencia se puede deber a las
mayores elasticidades ingreso que presentan estos segmentos.

En conclusion, los tres ejercicios permitieron, en primer lugar, obtener estimaciones de las
elasticidades precio de la demanda de combustibles en Colombia, cercanas a cero. En segundo
lugar, verificar que las elasticidades ingreso de la demanda de combustibles confirman lo
encontrado en la literatura en el sentido de que, en la medida que aumenta el quintil, la demanda
es mas eldstica. En tercer lugar, se confirmd la hipdtesis de que un subsidio al precio de los

44 En el anexo, numeral 5 se encuentra detallada toda la distribucién entre sectores.
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combustibles favorece mas a los quintiles altos de ingreso. No obstante, resulta interesante
constatar que el subsidio también eleva el bienestar de los grupos mas bajos de ingreso.
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ANEXOS

GRAFICA 9 COMPOSICION DE LAS CANASTAS DE CONSUMO ENTRE ENERO DE 2000 Y MARZO DE 2002

Alimentos M Vivienda M Vestuario Salud Educacion # Diversion M Transporte SC Combustible Comunicaciones

Ingresos altos

Ingresos medios

Ingresos bajos

Ingresos totales

0%

14,7 28,8 EX/ 35 5,2

29'9 4,3 25
109 e
29,2 4,2 5’0

10% 20% 30% 40% 50%

Fuente: elaboracion propia con datos del DANE.
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Grafica 10 Principales resultados estudio Cepal (2012) para la OECD. Distribucion de frecuencias de la elasticidad

ingreso y precio de corto y largo plazo.

GRAFICA 10 DISTRIBUCION DE FRECUENCIAS DE LA ELASTICIDAD INGRESO Y PRECIO DE CORTO Y LARGO PLAZO (GASOLINA).

Distribucion de frecuencias de la elasticidad ingreso de corto y largo plazo
(gasolina)
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Distribucion de frecuencias de la elasticidad precio de corto y largo plazo

(gasolina)

Elasticidad precio: Corro plazo

Elasticidad precio de largo plazo (n = 228)
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Tabla de correspondencias adaptada al Modelo de Equilibrio General de Fedesarrollo

TABLA 16 CORRELACION ENTRE SECTORES DEL MEC Y LA ENIG 2006-2007

Sector MEGC-Adaptado para Gasto de los hogares relacionado con.....

microsimulaciones

1 Manufactura de  Todos los alimentos que han pasado por algun proceso industrial
alimentos

2 Alimentos Alimentos sin procesar

3 Café Café

4 Manufactura Toda manufactura de madera y papel, imprentas y publicaciones
basica

5 Manufactura Toda la industria quimica y farmacéutica
quimica

6 Manufactura en  Toda la industria de telas, hilos, confecciones y marroquineria
confecciones

7 Turismo y  Servicios de turismo, relacionados y restaurantes.
restaurantes

8 Combustibles Gasolina y diésel

9 Transporte Todo servicio de transporte y reparacion

10 Comunicaciones  Todo servicio de comunicaciones y mensajeria

11 Servicios Servicios publicos domiciliarios
publicos

12 Servicios Todo servicio privado, de empresa, de atencion personal, etc.
privados

Se omiten los sectores MECG de petrdleo, minerales, servicios gubernamentales y silvicultura por no considerarlos
pertinentes para el estudio de la canasta de consumo urbana actual.
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Ecuaciones para el célculo de elasticidades

A partir de los parametros estimados, las elasticidades de gasto (e;) y la elasticidad de sustitucion precio compensada (efj) y no
compensada (ei"jc) a partir de las siguiente ecuaciones:

Donde:

(I sii=j
5”“{0 si i #)

wi =B +%{ln [%}

= +Z Inp, | 24 {1 [Wh }2
Hji = Yij — Wi | & 4 Yij In Fy b(P) n a(P)

Adaptado de Cortez & Perez (2012)

Ademas, se utilizaron las siguientes ecuaciones para el célculo de los impactos en bienestar del tercer ejercicio propuesto en
la seccion.

La ecuacion 1 se muestra que el cambio del bienestar del hogar (h) en un momento especifico del tiempo (t) es igual a la suma de cada

una de las participaciones del gasto del sector (j) en ese hogar por la diferencia de precios entre el escenario de referencia y los precios
que se generan producto del impuesto.

)
ABp = Z wh,; (P} =P
j

La ecuacidn anterior es cierta si se considera que la canasta de consumo del bien j no varia en el tiempo. Este supuesto puede resultar

muy fuerte pues ante aumento de precios de un bien se espera que el consumo de este bien caiga. Incorporando este hecho la ecuacién
se puede entonces escribir de la siguiente manera:

J
8By = )" (wh B = wp)

)

TABLA 17 COEFICIENTES ALFA Y BETA DE LAS ESTIMACIONES DE DEMANDA

al a2 a3 ad a5 a6 a7 a8 a9 alo all al2

1121 1462 1413  8.892 0309.846 1412 Dee1  Bea1 1269 2420 -0,00382

b1 b2 b3 b4 b5 b6 b7 b8 b9 b10 b1l b12
0,0021 6.43e-05 0,00578 -0,00042 0,00462 -0,0009 -0,00785 -0,00236 -0,00032 0,00066 2,383  -0,694
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TABLA 18 COEFICIENTES GAMMA DE LAS ESTIMACIONES DE DEMANDA

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
1] -0,0145%**  .0,0548***  -0,0145***  .0,135%**  .0,0772***  .0238***  .0,124** 0 0,0477*** | -1,048***  1451*** 35505
-0,00328 -0,00849 -0,0012 -0,00751 -0,0081 -0,00701 -0,0067 " (0) -0,00342 -0,0144 -0,0114 -0,00266
2 0,0446***  -0,00554***  -0,0207***  0,000369 -0,117*%*  -0,0364*** = -0,0218***  -0,167***  0,0908*** 0,00141 -0,000645
-0,0069 -0,000775 -0,00602 -0,0054 -0,00545 -0,00514 -0,00272 -0,0103 -0,00165 -0,00267 -0,000398
3 -0,00809*** 0,00218 -0,0107***  -0,00861***  -0,00111 -0,0298*** 0,619***  -0,00920***  0,0792*** -0,102***
-0,00201 -0,00276 -0,00155 -0,00135 -0,00113 -0,0031 -0,00869 -0,000953 -0,00515 -0,00644
4 -0,0536***  0,0404*** 0,0127***  -0,0630***  0,0742***  -0,00543*** -0,0374*** -4,26E-06  -0,00446***
-0,0043 -0,00382 -0,00249 -0,00751 -0,00255 -0,000642 -0,00246 -0,000398  -0,000456
5 -0,000996*** -0,0205*** 0,472+ -0,0113** -0,0667*** 0,0126%** 0,0029 -0,0818%**
-0,000349 -0,00149 -0,0061 -0,00444 -0,00392 -0,00358 -0,00204 -0,00699
6 0,385*** -0,000526 0,000363 0,00709***  -0,0724*** 0,710%** -0,147***
-0,0151 -0,00285 -0,00299 -0,00244 -0,00954 -0,00475 -0,00341
7 -0,0190*** -0,437%** 0,663*** -0,0137*** -0,299%** 0,104***
-0,00165 -0,00693 -0,00499 -0,00146 -0,00688 -0,00158
8 -0,0742%** 2,782***  -6,61e-07*** -4,63e-07*** -3,16e-08***
-0,0032 -0,0194 -7,00E-08 -4,91E-08 -1,19€-08
9 7,74e-08** -2,48e-08*** 3,79e-07*** -4,75e-07***
-3,30E-08 -3,38E-09 -3,28E-08 -2,42E-08
10 -5,57e-07*** 9,89e-08*** 2,92e-06***
-2,41E-08 -1,28E-08 -1,26E-07
11 ) 0
(0) (0)
12 0
14 4 14 4 4 4 4 4 4 v 4 o)
Observations 33,101 33,101 33,101 33,101 33,101 33,101 33,101 33,101 33,101 33,101 33,101 33,101
Standard errors in parentheses
5% 50,01, ** p<0,05, * p<0,1

TABLA 19 CON LAS COMPOSICIONES DE LA CANASTAS DE ACUERDO A QUINTIL DE INGRESO Y SECTORES MEGC SELECCIONADOS.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

1|36,398 29,069 1,141 2,494 8,336 4,448 1,085 0,303 0,933 0,685 8,993 6,115
2|35,703 28,572 1,024 2,541 7,742 5,523 1,610 0,355 1,076 0,751 8,302 6,803
3|34,547 26,322 0,899 2,770 8,537 6,490 1,954 0,359 1,129 0,955 8,036 8,003

4 (34,445 22,280 0,709 3,097 9,539 7,275 2,088 0,657 1,393 1,077 8,051 9,388

5|35,414 17,466 0,569 3,468 9,242 7,929 2,116 0,952 2,017 1,397 7,162 12,268

Fuente: elaboracidn propia con base en DANE (2006-2007) y MECG de Fedesarrollo.
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5 ENCADENAMIENTOS

El analisis de encadenamientos de una cadena productiva permite evaluar cémo responde la
economia cuando los eslabones aumentan el valor de su produccién final en los diferentes bienes y
servicios que ofrecen. Ademds, permite determinar la contribucién de cada eslabén en la actividad
econdmica del pais a partir de las interacciones que se forman entre los subsectores para proveerse
de insumos, capital y trabajo. Mediante este analisis es posible cuantificar los efectos
multiplicadores de cada peso promedio producido, ganado o invertido por los participantes de la
cadena en la economia.

En este capitulo se desarrolla el andlisis de encadenamientos para refinacién®. Con este ejercicio se
ilustran los impactos que tendria un escenario hipotético donde la actividad de produccién de
combustibles no fuera remunerada con criterios de mercado. La inversién nueva desapareceria asi
como la ampliaciéon de la capacidad actual. El efecto no seria Unicamente directo, sino que
impactaria negativamente la actividad en otros sectores de la economia, en una medida dada por
los multiplicadores aqui calculados. De igual manera, en un escenario de remuneracion a precios de
mercado sin produccion local, ceteris paribus (todas las demds cosas iguales) el resultado seria
negativo no solamente porque se contraeria el producto nacional sino porque se contraeria mas
gue proporcionalmente debido a que se eliminaria el efecto multiplicador de la refinacién en el
resto de la economia*®. En una primera seccién se describe la metodologia empleada para
cuantificar los encadenamientos. Las secciones segunda y tercera presentan una descripcion
detallada para cada encadenamiento en 2012 y un analisis de la concentracién sectorial de los
mismos. Finalmente, en la cuarta seccidn se concluye.

5.1 METODOLOGIA

La metodologia usada para cuantificar el efecto general que representa la existencia del sector de
refinacion en la economia colombiana se basa en los llamados encadenamientos hacia atras. Estos
analizan la forma en que responde la economia cuando las refinerias producen una unidad adicional
de producto en bienes como los combustibles. Es decir, los encadenamientos hacia atras estan
relacionados con el estimulo que genera el sector sobre la produccidn y costos de sus proveedores,
los proveedores de los proveedores, del resto de las cadenas involucradas y de los hogares a los
cuales, a través de la percepcidn de salarios, terminan vinculados con esta actividad, en vista de que
el proceso de la refinacién del petréleo demanda materias primas de otros sectores y servicios, asi
como capital y trabajo.

El andlisis de los encadenamientos hacia atras utiliza como base el sistema de cuentas nacionales
del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). En particular, para efectos de este
ejercicio cuantitativo se utilizaron las matrices de oferta, utilizacién y balances de oferta- utilizacion,

4 El sector de refinados corresponde a la cuenta 27 del Sistema de cuentas nacionales del DANE a
dos digitos.

4646 Normalmente se trabaja la matriz insumo producto de economia cerrada, es decir, sin incluir la filay la
columna del resto del mundo (Hernandez, 2012).
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con desagregacion a seis digitos, para afios seleccionados. Con la anterior informacion se construyé
una matriz insumo producto para los 61 sectores de la economia la cual se presenta de forma
resumida en la jError! No se encuentra el origen de la referencia..

En el primer cuadrante, se encuentra la matriz de consumo intermedio que reporta cada consumo
gue realiza cada sector de cada uno de los sectores. Asi por ejemplo, un sector de alimentos reporta
en su correspondiente fila todos los consumos que hace de productos de molineria y agricultura. En
la matriz de requerimientos para la produccién se encuentran todos los costos asociados a la
formacidn bruta de capital, como la compra de hornos, y al trabajo, como los salarios. Finalmente
en la matriz de demanda final, se encuentran agregadas las cantidades totales demandadas por cada
uno de los otros sectores por alimentos y cédmo es su cierre, en una economia abierta, a través de
las exportaciones e importaciones.

GRAFICA 11 PRESENTACION RESUMIDA DE LA ESTRUCTURA DE UNA MATRIZ DE INSUMO PRODUCTO

Matriz de Consumo | Matriz de Demanda
intermedio Final

Matriz de
requerimientos para
produccion

Fuente: DANE (2002).

De la matriz de insumo producto representada en la Grafica 311, se extrae la matriz de consumo
intermedio que contiene las compras realizadas por y a cada uno de los 61 sectores para poder
realizar su produccién; con esta elaboracion y por medio de algebra matricial, se realiza el ejercicio
de encadenamientos. *”%®

Existen diferentes clases de efectos categorizados de acuerdo al alcance. Los principales y mas
estudiados por la literatura del tema [Ver Ten Raa (2005), AUG (2000), Fedesarrollo (2011)] son:

. Efecto sector en productos refinados: resultado en producciéon de la operacién
directa de las empresas pertenecientes al sector de refinados.

. Efectos de primera ronda (matriz de coeficientes técnicos)*: hace referencia a la
demanda de consumo intermedio y de factores de la produccidén que resulta de las
operaciones del sector de refinados sobre sus proveedores directos.

. Efecto directo: es la suma de los dos anteriores. Incluye los recursos inyectados
directamente por el sector a la economia y los efectos en los proveedores directos de éste
mismo.

47 para ver en detalle el procedimiento matemético para llevar a cabo estos calculos ver el Anexo B.
8 La informacién de empleo se obtuvo de la Gran Encuesta Integrada de Hogares de 2013.
4 Indica las necesidades de insumos por peso de produccién bruta de cada sector.
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. Efecto indirecto: ocurre cuando los proveedores del sector de refinados, con el fin
de satisfacer su propia demanda, demandan servicios de sus proveedores.

. Efecto inducido: es el impacto que se genera cuando los proveedores, sus
empleados y los hogares vuelven a gastar recursos en la economia, generando nueva
actividad econdémica.

. Efecto total en la economia: resulta de la suma del efecto directo, indirecto neto e
inducido neto.

Sin embargo, como los resultados numéricos no tienen una interpretacion monetaria inmediata, se
hace necesario normalizarlos por algunos de los efectos calculados para asi obtener un multiplicador
el cual no es mas que una medida relativa con interpretacion econémica y se define formalmente
como:

Nj= efecto X/ efecto total

donde X puede ser reemplazada por el efecto sector, directo, primera ronda, segunda ronda,
indirecto, o inducido, segln sea el caso. De esta forma se puede ver esta cifra como el nimero de
veces que se amplifican las anteriores variables en el agregado de la economia por cada unidad (o
peso) de esa variable inyectada por el sector de refinacién.

Utilizando esta metodologia (ver Anexo A para la descripcion metodoldgica), el estudio mide el
impacto del sector de refinados sobre la economia en las siguientes variables: (i) consumo
intermedio, el cual corresponde al valor de los bienes y servicios utilizados como insumos para
obtener los productos finales del sector e inversién la cual comprende rubros especificos del
consumo intermedio como compras de maquinaria y equipo, equipo de transporte y construccién;
(i) valor agregado, el cual incluye el pago a los factores de produccion, y sus componentes:
remuneracion al capital, remuneracién al trabajo, e impuestos. El estudio cuantifica el efecto
multiplicador del sector de refinados, es decir, cuantifica el nimero de veces que se amplifican las
anteriores variables en el agregado de la economia por cada unidad (o peso) de esa variable
inyectada por el sector de refinacion de derivados del petréleo.

5.2 EL SECTOR DE REFINADOS EN COLOMBIA

Como se menciond anteriormente, los encadenamientos hacia atras muestran el estimulo estimado
que generan las refinerias sobre la produccién de sus proveedores directos, asi como de estos
ultimos sobre sus propios proveedores, hogares y gobierno. En 2012, el consumo intermedio de la
refinacién ascendi6 a $30,2 billones de pesos.

La magnitud del encadenamiento total que tiene un sector de la economia en particular, responde
entre otros factores a la relacidon entre consumo intermedio y produccién. Esto se debe a que entre
mas alta sea esta relacién, mayor serd el efecto de una unidad adicional de consumo de insumos en
términos de oferta final. En el Grafico 12 se detalla esta relacién para el sector de refinacion de
petréleo y algunos otros de la misma cadena de consumo como el petrdleo y el transporte.

91



l" FEDESARROLLO

GRAFICA 12 RELACION ENTRE CONSUMO INTERMEDIO Y VALOR AGREGADO PARA EL SECTOR DE REFINADO Y RELACIONADOS

Relacidn entre consumo intermedio y valor agregado para el sector de refinadosy relacionados

B Consumo Intermedio M Valor agregado

Total economia colombiana 502.426 608.153
Servicios de transporte acuatico, aéreo y auxiliares 10.078 6.101

Servicios de transporte terrestre 26.321 16.824

Productos de la refinacion del petréleo; combustible

17.237 14.418
nuclear

Petrdleo crudo, gas natural y minerales de uranio y torio 10.623 55.546

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

* Las etiquetas corresponden a los valores absolutos en miles de millones de pesos de 2012.

Fuente: DANE, Cuentas Nacionales Anuales de 2011 y 2012.

Los encadenamientos hacia atrds se basan en la estructura de costos y gastos de insumos que realiza
cada sector. En esta medida importa el qué tanto y en qué gasta cada actividad econdmica. La
Grafica 13 muestra lo que demanda el proceso de la refinacidon de otros sectores. Como es natural,
el principal insumo es el petréleo con el 60,1% de los costos en insumos, seguido de insumos del
mismo sector equivalentes al 19,4% del total.

GRAFICA 13 ESTRUCTURA DE COSTO DE LA REFINACION

Encadenamientos hacia atras Billones de pesos de 2012
2 3 4

o
-

Petrdleo crudo, gas natural y minerales de uranio y torio mrm= 10,4
Productos de la refinacidn del petréleo; combustible nuclear
Sustancias y productos quimicos

Servicios de intermediacidn financiera, de seguros y servicios...

Servicios a las empresas excepto servicios financieros e...
Energia eléctrica
Servicios de transporte por via acuatica
Servicios de alojamiento, suministro de comidas y bebidas
Carbén mineral

Servicios de reparacion de automotores, de articulos...
Servicios de transporte terrestre
Productos de caucho y de pléstico
Maquinaria y equipo

Servicios de asociaciones y esparcimiento, culturales,...
Productos metalurgicos basicos (excepto maquinaria y equipo)
Productos de papel, cartéon y sus productos

00% 05% 10% 15% 20%

Fuente: DANE, Cuentas Nacionales 2011 y 2012.
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Otras actividades que proveen insumos para la refinacién y por lo tanto estan encadenadas con el
mismo son las sustancias y productos quimicos, los servicios de intermediacién financiera, de
seguros y servicios inmobiliarios, el resto de servicios a las empresas, la energia eléctrica, el carbdn
mineral y la maquinaria y equipo entre otros, los cuales en suma representan el 21 por ciento de los
requerimientos finales para la produccion.

Los encadenamientos hacia adelante en la Grafica 14 reflejan las relaciones establecidas por la
refinacidn con el resto de la economia, como proveedor de insumos productivos para la produccion
de otros bienes y servicios en otros sectores. Se observa la demanda directa de productos de la
refineria, donde el principal demandante es el sector de servicios de transporte por via terrestre
con mas de 12 billones consumidos en el 2012, con una participacion del 47,3%. Otros sectores que
demandan productos refinados de manera significativa son la coquizacién y fabricacién de
productos de la refinacién, con mas de 2,4 billones de pesos en 2012 y el transporte por via aérea
gue representé el 8,5% de la demanda final industrial por el sector de refinados.

GRAFICA 14 ENCADENAMIENTOS HACIA ADELANTE

Encadenamientos hacia adelante Billones de pesos de 2012
0 2 4 6 8 10 12 14

Transporte por via terrestre
Coquizacidn, fabricacion de productos de la refinacion del petrdleo y... m—————
Transporte por via aérea —
Administracion publica y defensa; seguridad social de afiliacion obligatoria
Fabricacion de otros productos minerales no metélicos —
Actividades empresariales y de alquiler ~ m—
Comercio s
Fabricacién de sustancias y productos quimicos -
Construccidn de obras de ingenieria civil

Transporte por via acuatica
Produccion pecuaria y caza incluyendo las actividades veterinarias

Industrias manufactureras n.c.p.

-
-
Mantenimiento y reparacion de vehiculos automotores; reparacion de... =
-
|}
Actividades complementarias y auxiliares al transporte; actividades de... =
-

Correo y telecomunicaciones

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Fuente: DANE, Cuentas Nacionales.

5.3 MULTIPLICADORES

Después de detallar la estructura de valor y produccién del sector de refinados, se describen a
continuacién los multiplicadores del producto, los impuestos y el empleo, cuyo calculo matematico
se detalla en el anexo 1y en la anterior seccién de metodologia.

5.3.1 CONSUMO INTERMEDIO

El primer y mds importante indicador es el de consumo intermedio o produccién y su interpretacion,
con base en los resultados que se muestran en el
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Grafico 15, es la siguiente. Por cada peso adicional de demanda del sector de refinados, se
requeriran 1,55 pesos adicionales de sus proveedores y 0,33 pesos de produccién adicional del resto
de sectores de la economia, lo cual desembocarad en una mayor demanda laboral y por lo tanto
mayores ingresos para los trabajadores y estos gastaran 0,34 pesos adicionales en la economia, lo
cual en suma representa 2,23 pesos encadenados por cada peso adicional que se produce en el
sector de refinados.

GRAFICO 15 ENCADENAMIENTOS DEL CONSUMO INTERMEDIO

Consumo intermedio

2,5 2,23
2,0
1,5
1,00
1,0
0,55

0,5 0,33 0,34
] = .

Sector Primera ronda Indirecto Inducido Total

Fuente: elaboracion de Fedesarrollo con base en cifras del DANE (2012).

Al comparar las magnitudes de cada uno de los tipos de encadenamientos del consumo intermedio,
se puede ver que este sector se caracteriza por tener altos efectos indirectos o encadenamientos
con los eslabones que le preceden. Esto se debe a que solo hay un eslabdn que le antecede: la
explotacién petrolera pero en cambio hay un gran nimero de sectores que dependen de este
eslabén como lo son el transporte o la industria.

5.3.2 TRIBUTARIO

El segundo efecto corresponde al efecto tributario que se debe distinguir como el encadenamiento
exclusivo de los impuestos directos (como la renta). Teniendo en cuenta lo anterior este se puede
interpretar como un limite inferior del encadenamiento tributario.

Como el impuesto mas fuerte se carga directamente a la gasolina, mas que al resto de sus insumos
como el petrdleo o los quimicos, en este caso y como se detalla en el

Gréfico 16, el mayor efecto es el del propio sector en estudio. Asi, el valor de impuestos pagados en
la economia para satisfacer S1 de demanda final por producto de refinados es de al menos $0,026.
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GRAFICO 16 ENCADENAMIENTOS DEL TRIBUTO

Impuestos directos

0,030
0,026
0,025
0,020
0,015
0,010 .92
0,006 0,006 0,005
- B =
0,000
Sector Primera ronda Indirecto Inducido Total

Fuente: elaboracion de Fedesarrollo con base en cifras del DANE (2012).

Al descomponer esta cifra se encuentra que el 56% del efecto total es directo (mismo sector y sus
proveedores), y que el efecto indirecto e inducido tienen similar magnitud.

5.3.3 EMPLEO

Un multiplicador del empleo supone cierta homogeneidad en el mercado laboral y una baja
transferencia de trabajadores entre sectores.

En este caso y como se muestra en la Grafico 17, los efectos son mayores. Por cada mil millones de
pesos adicionales de demanda de productos refinados del petrdleo, inicialmente 0,38 personas son
empleadas por esta industria, lo cual muestra un alto grado de productividad, en relacién con la de
otros sectores.

Adicionalmente, se emplearan 2,55 empleados adicionales por parte de los proveedores principales
de este sectory 24,19 por el resto de sectores de la economia. En total, por cada $1000 millones del
sector de refinados, se emplearan 52,51 personas adicionales.
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GRAFICO 17 ENCADENAMIENTOS DEL EMPLEO. (POR CADA MIL MILLONES DE PRODUCCION)

Empleo
60,0 52,51
50,0
40,0
30,0 24,19 25,39
20,0
10,0
0,38 2,55
0’0 |
Sector Primera ronda Indirecto Inducido Total

Fuente: elaboracion de Fedesarrollo con base en cifras del DANE (2012).

Los altos niveles alcanzados por los multiplicadores del empleo se deben entre otras causas a la alta
relacidn capital trabajo que tienen tanto el sector del petréleo como el de refinacién en la economia
y su estrecho encadenamiento, via gasto con el resto de sectores. Como el resto de la economia
colombiana es mds intensiva en mano de obra, es en los efectos del gasto de los hogares en donde
se multiplican estos crecimientos (efecto inducido).

5.3.4 RESUMEN

La Tabla 20 muestra un resumen de todos los principales efectos y variables analizadas (Ver Anexo
B).

TABLA 20. RESUMEN DE LOS MULTIPLICADORES

Efecto Primera Efecto Efecto Efecto Efecto
Sector ronda directo indirecto inducido Total
Consumo intermedio 1,00 0,55 1,55 0,33 0,34 2,23
Valor Agregado 0,46 0,37 0,83 0,18 0,17 1,18
Remuneracion Al 0,41 0,32 0,74 0,14 0,11 0,99
capital
Remuneracion 3l 0,03 0,04 0,07 0,04 0,05 0,17
trabajo
Impuestos directos 0,01 0,01 0,02 0,01 0,01 0,03
Empleo 0,38 2,55 2,93 24,19 25,39 52,51
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Fuente: elaboracion de Fedesarrollo con base en cifras del DANE (2012).

5.3.5 ENCADENAMIENTOS HACIA ADELANTE

Los encadenamientos hacia adelante son el efecto producido hacia los sectores que son clientes de
la produccion de combustibles. Asi, por cada peso que se consume de refinados como insumo en la
produccién de otros bienes, el resto de la economia produce 1,57 pesos adicionales, lo cual aumenta
la demanda de trabajadores. Los hogares incrementan su gasto generando 0,74 pesos adicionales
para un total de 3,31 pesos encadenados hacia adelante.
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5.4 ANEXO: METODOLOGIA DE CALCULO DE LOS ENCADENAMIENTOS PRODUCTIVOS

Este anexo presenta la metodologia para el calculo de los impactos del sector de refinacién en la
economia colombiana, con base en el modelo insumo producto. Este representa las transacciones
intersectoriales que se presentan en la economia a través de la compra y venta de insumos para
satisfacer la demanda final, permitiendo la identificacién y cuantificacién de los encadenamientos
productivos tanto hacia atrds como hacia adelante.

Los encadenamientos productivos hacia atras son un indicador del uso de insumos que un sector
hace de otros sectores de la economia y miden la capacidad de una actividad de jalonar el desarrollo
de otras.

Estos encadenamientos pueden ser medidos a través de varios efectos descritos a continuacién:
i) Matriz de coeficientes técnicos (efectos directos)

La matriz de coeficientes técnicos o requerimientos directos® indica la proporcién en la que un
sector demanda diferentes insumos para generar una unidad de su bien final, en otras palabras,
esta matriz refleja la estructura de costos de cada sector.

De acuerdo con la metodologia de analisis insumo producto de Raa (2006) aplicada en este estudio,
la matriz de coeficientes técnicos (A) esta en funcién de las matrices de utilizacién y oferta, donde
cada sector utiliza un vector de insumos y produce un solo bien. Cada mercancia es producida por
un sector y la divisién entre el vector de insumo por la cantidad de bienes producidos determina el
coeficiente técnico. De esta manera, los insumos se asignan proporcionalmente al producto. En
notacién matricial corresponde a:

AU, V)= UWvhH?
V = Matriz de Oferta
U= Matriz de Utilizacion

Sin embargo, dado que no todos los productos son elaborados por un solo sector, es decir, no toda
la produccion es caracteristica, la ecuacion se modifica como sigue:

A(U,V) = UVe 1yVTe!
donde e =Vectorde 1

Matriz de requerimientos directos e indirectos: inversa de Leontief

B=(I-A)"

%0 Esta matriz se caracteriza porque el insumo total es igual a la produccién total de cada sector,
cada coeficiente de insumo-producto es menor que 1 y la suma de los coeficientes de insumo-
producto mas los coeficientes de valor agregado bruto (por unidad de produccién) de cada columna
debe serigual a 1.
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Cada elemento de la inversa de la matriz de Leontief, representa la cantidad de producciéon que
debe realizar el sector, para satisfacer, ceteris paribus, una unidad de demanda final. Estos
coeficientes captan en un sélo numero los efectos multiplicadores directos e indirectos, ya que una
unidad de producto adicional de cada sector impacta no sélo sobre el mismo sector, sino también
sobre los demas sectores que producen bienes demandados por éste como insumo.

Matriz inversa de Leontief ampliada (efectos inducidos)

Si se incluye en el sistema el consumo de los hogares como si fueran otra industria y los salarios se
consideran como un insumo adicional, el modelo se convierte en un modelo cerrado, en el cual
todos los bienes son intermedios y todo lo que se produce serd para satisfacer los requisitos de
insumos de los (n+1) sectores.

De esta manera, se captan los efectos generados por los gastos de consumo que a su vez fueron
inducidos por cambios en la demanda final y la producciéon (Ruiz, 1980); es decir cuando los
proveedores, sus empleados y los hogares vuelven a gastar en la economia.

Los calculos de los efectos son los mismos, pero esta vez utilizando la matriz de coeficientes técnicos
(A) ampliada en un sector, el sector hogares.

Célculo de efectos sobre otras variables

El impacto de un sector sobre la economia puede, ademas, ser medido en otras variables como
inversién, valor agregado, salarios, remuneracion al capital, impuestos y empleo. A continuacion se
muestra la metodologia para hallar los impactos de un sector sobre el excedente de capital de la
economia. La metodologia de calculo para las otras variables es analoga.

El coeficiente técnico de capital para un sector se encuentra dividiendo el capital utilizado entre el
valor bruto de produccion del mismo sector:

K
k= —
VBP

Donde k mide la cantidad de capital necesaria por peso de produccién. Asi, los requerimientos
indirectos de capital estdan dados por:

v =k(1—A)"
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5.5 ANEXO: ENCADENAMIENTOS COMPLEMENTARIOS

Valor Agregado
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6 ECONOMIA POLITICA DE LOS SUBSIDIOS A LOS COMBUSTIBLES LIQUIDOS

EN COLOMBIA

Introduccion

La estructura de gobierno para definir los precios y subsidios de combustibles en Colombia es
fragil por factores histéricos que han impedido su total delegaciéon a una agencia técnica
independiente. En la coyuntura actual, la focalizacidén del capital politico del poder ejecutivo en
lograr un acuerdo de paz, la atomizacién de los partidos de la coalicidn de gobierno y la
proximidad de las elecciones de alcaldes y gobernadores en octubre de 2015, amenazan con
debilitar ain mas la institucionalidad sectorial.

Parlamentarios tanto de la oposicién como de la coalicidon de gobierno han empezado a debatir
el tema, que puede tener gran rédito electoral. Cualquier choque externo o error administrativo
pueden activar movilizaciones para mantener los subsidios a los combustibles, motivados por
los ejemplos recientes de lo sucedido en la negociacion de los paros en el sector agricola y del
precio del gas natural para la costa atlantica. El comportamiento relativamente homogéneo de
los parlamentarios se acomoda al modelo de economia politica de los subsidios a los
combustibles presentado por Strand (2013), donde tanto una clase media creciente que tiene
vehiculos motorizados, como los politicos, tienen intereses alineados en aumentar los subsidios
a la gasolina. El cambio de naturaleza juridica y comercial de Ecopetrol ha sido util para evitar
que los subsidios recaigan plenamente en su balance, hasta el momento®Z.

6.1 PRINCIPIOS ECONOMICOS DE LA FORMACION DE PRECIOS DE LOS COMBUSTIBLES

Desde el punto de vista de los inversionistas, los precios al productor deben remunerar los
riesgos y las inversiones hechas para refinar los combustibles, con la expectativa de recibir
ingresos equivalentes a los que recibiria en el mercado internacional. Puesto que el petréleo y
la gasolina son bienes transables, recibir precios inferiores al costo de oportunidad internacional
tiene las siguientes consecuencias:

e Primero, para una compafiia privada internacional, la reduccion de ingresos reduce la
competitividad del pais en el sector de hidrocarburos. Con menos compafiias dispuestas
a invertir en Colombia, se descubrird menos petréleo domésticamente y aumentara la
probabilidad de importar petrdleo a precios internacionales.

e Segundo, Ecopetrol no estd a cargo de la administracion de los hidrocarburos desde
2003 (Decreto Ley 1760 de 2003) con la creacidn de la ANH. Mas aun, Ecopetrol es, por

51 Ecopetrol incurre en costos financieros debidos al desfase entre la causaciéon del subsidio y el
reconocimiento y pago del mismo y asume los costos del capital de trabajo en las operaciones de importacion

de combustibles.
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Ley (el Decreto ley 1760 y la Ley 1118 de 2006), una Sociedad de Economia Mixta de
caracter comercial, regida exclusivamente por las reglas del derecho privado, sin
atender el porcentaje del aporte estatal dentro del capital social de la empresa (Art.9).
Es una empresa integrada que explora y produce hidrocarburos, los transporta y los
refina. No es un instrumento discrecional para otorgar subsidios, sino que tiene como
objetivo maximizar el valor de la compaiiia para sus accionistas, incluyendo al Estado.
Esto no se logra cobrando por el crudo o por los productos refinados menos del costo
de oportunidad internacional. Este principio aplica a las transacciones entre unidades
de negocio. De lo contrario, no habria sefales apropiadas para la inversién. La pérdida
de rentabilidad asociada a cobros inferiores al costo de oportunidad llevaria a Ecopetrol
a asumir el papel anterior a 2003, como parte de las herramientas de finanzas publicas
directas del Estado, con consecuencias negativas para su crecimiento. Los subsidios -si
se demostrara que son indispensables o prioritarios- deben venir del Presupuesto
General de la Nacidn, y deberian ser asignados a los individuos o, eventualmente, al
transporte publico (ver seccidn 2)%2.

6.2 SEPARACION DE LOS OBJETIVOS DE MAXIMIZACION DE VALOR Y SUBSIDIOS

Los propdsitos de eficiencia econémica y equidad deben ser separables. El bajo ingreso per
capita del pais no es una razén para que un subsidio se haga a costa de la sostenibilidad
financiera de una compania petrolera mixta o publica. La mejor forma de subsidiar a los
segmentos mas pobres de la poblacidon es mediante sumas directas a los hogares, financiados
con impuestos. Los hogares que reciban este subsidio lo distribuirdn en su canasta de consumo.
Como segunda mejor alternativa, se pueden subsidiar los sistemas de transporte publico masivo,
en caso de que el uso de los combustibles liquidos tenga una mejor relacién beneficio-costo que
los sistemas de transporte eléctricos o movidos por gas combustible. La focalizacién de los
subsidios en los hogares o en el transporte publico masivo reduce el monto total a subsidiar y
conduce a un mayor bienestar social que el obtenido con subsidio a todos los consumidores de
combustibles. Los subsidios se pueden financiar de manera mds sostenible cobrando los costos
de oportunidad del combustible.

En Colombia, el subsidio a la gasolina regular y el diésel se genera en la diferencia entre el ingreso
al productor de los combustibles y el precio de paridad de exportacidn, Unicamente. El precio
de venta al publico involucra la remuneraciéon a otros segmentos de la cadena y los impuestos.
Entonces puede haber subsidio y sin embargo, los consumidores colombianos pueden pagar
mayores precios de los combustibles que los de otros paises debido a la diferencia en las cargas
impositivas entre paises. En la discusién publica y. a veces, en la académica se olvida esta
precision y la discusion pierde claridad. La politica publica ha consistido en 1) remunerar los

52 En Colombia, se pretendid que el subsidio proviniera del Fondo de estabilizacién y precios de combustibles
y no del presupuesto nacional. Como el Fondo ha sido deficitario ha debido recurrir a préstamos del Tesoro y
esa es la razdn por la cual cuando caen los precios internacionales no se reducen inmediatamente los precios
interno ya que deben honrarse esos compromisos financieros.(ver capitulo 1).
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eslabones de la produccidn, transporte y distribucién (mayorista y minorista) con criterios
econdmicos y 2) gravar el consumo con impuestos debido a la baja elasticidad precio de la
demanda. En algunos periodos, los consumidores percibieron un subsidio negativo, debido a
que el ingreso al productor fue mayor que el precio de paridad y la diferencia fue a alimentar el
Fondo de Estabilizacion de Precios de los combustibles (Rincén, 2009). En otros momentos, el
subsidio generado en el componente de produccién es mds que compensado por los impuestos
que pesan sobre el consumo (Rincén y Garavito, 2004) y los consumidores terminan pagando
impuestos netos positivos (Rincén, 2008).

6.3 REGLAS PARA DEFINICION DE PRECIOS

De acuerdo con el Articulo 2 del Decreto 0381 del 16 de febrero de 2012, el Ministerio de Minas y
Energia, ademas de las funciones definidas en la Constitucién Politica, en el articulo 59 de la Ley 489
de 1998 y en las demds disposiciones legales vigentes, tiene, entre otras, la funcién de definir precios
y tarifas de la gasolina, diésel (ACPM), biocombustibles y mezclas de los anteriores.

A partir de la entrada en vigencia del Decreto 1260 de 2013, la Comisidn de Regulacién de Energia
y Gas (CREG), es la encargada de expedir la regulacion econdmica referente a las actividades del
sector de combustibles liquidos derivados del petréleo en toda su cadena de suministro. Los
siguientes agentes de la cadena de suministro hacen posible llevar los combustibles liquidos a los
diferentes usuarios finales: refinador; productor de biocombustibles; importador; almacenador;
transportador; distribuidor mayorista; distribuidor minorista; y gran consumidor. (Ver el capitulo 1
para una completa relacion de la regulacién vigente).

6.4 ACTORES E INTERESES

Garcia y Calderdn (2013) enumeran los siguientes grupos objetivo en torno a los subsidios de los
combustibles en Colombia: los votantes; los consumidores de gasolina; los usuarios del transporte
publico; el sector de transportadores por carretera; y los gobiernos locales. Del trabajo de Garcia 'y
Calderdn (2013) se pueden extraer las siguientes observaciones:

e Los ciudadanos de altos ingresos y los mas educados tienden a votar en mayor proporcién
que los ciudadanos pobres y menos educados.

e Los ciudadanos ricos consumen la mayoria de la gasolina del pais (poseen mas carros), pero
el reciente y alto nivel de penetracién de motocicletas en el pais hace que los subsidios sean
un tema de alta visibilidad politica en todos los deciles de ingreso de la poblacion.

e Los deciles de ingresos mas bajo pueden gastar un 40.20% de sus ingresos en transporte
privado mensualmente (gasolina), mientras que los ciudadanos del decil de ingreso mas alto
pueden gastar un 2.81% de su ingreso en transporte privado al mes, aunque su inversion
en este rubro es casi cuatro veces mas alta que la de los hogares del decil mas bajo.
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e El transporte publico se mueve principalmente por diésel. El decil mds bajo puede dedicar
hasta un 32.4% de su ingreso al transporte publico, mientras que el decil mas alto puede
invertir hasta un 1.5% de su ingreso en transporte publico.

e El consumo de diésel ha aumentado (doblado en 12 afos) y el consumo a la gasolina ha
disminuido levemente en 12 afios, aunque se recupera en los tres ultimos afios.

e El grupo mas organizado para defender los subsidios al combustible es el sector de
transportadores (que redne a 200 mil camioneros con tradicién de cabildeo y movilizacién
agresiva frente a los intentos de desmonte de subsidios).

e Los gobiernos locales prefieren precios altos ya que, en promedio, derivan el 6.1% de su
ingreso de un impuesto de sobretasa a la gasolina.

En el capitulo 4 de este estudio se obtuvieron valores para las elasticidades precio e ingreso de los
diferentes estratos y se encontré que, en primer lugar, las elasticidades precio de la demanda de
combustibles en Colombia son cercanas a cero. En segundo lugar, se verificé que las elasticidades
ingreso de la demanda de combustibles “confirman lo encontrado en la literatura en el sentido de
que, en la medida que aumenta el quintil, la demanda es mas eldstica”. Y, en tercer lugar, “se
confirmé la hipdtesis de que un subsidio al precio de los combustibles favorece mds a los quintiles
altos de ingreso. No obstante, resulta interesante constatar que el subsidio también eleva el
bienestar de los grupos mas bajos de ingreso”.

Por ultimo, debe incluirse a los parlamentarios y al Ministerio de Hacienda como grupos de interés.
Como se vera en la seccién 5, los parlamentarios de todo el espectro politico estan alineados con la
clase media en subsidiar los combustibles. Por su parte, el Ministerio de Hacienda enfrenta una
reduccion del orden de $4 billones en su presupuesto para 2015 en razdn a la reduccidon de los
precios de petrdleo, que busca disminuir todos los subsidios que provengan del presupuesto
nacional.

6.5 INTERACCION ENTRE REGLAS E INTERESES

Como se planted en la seccién 3, el poder ejecutivo, a través del Ministerio de Minas y Energia y la
CREG, tiene la competencia para definir los precios de los combustibles. La revision del
comportamiento de los parlamentarios en los ultimos 4 afios arroja que los lideres tematicos en
energia de diferentes partidos en todo el espectro politico coinciden, con matices, en mantener los
subsidios o en demostrar diligencia en la reduccién de los precios de los combustibles en la actual
situacién mundial. Las opiniones de los parlamentarios se agrupan en torno a cuatro asuntos de los
precios de los combustibles, que se discuten en la seccién 6.6.

No existe una politica energética integral de mediano plazo a la cual pueda cefiirse el Ejecutivo. Los
ministros de Minas y Energia rotan muy rdpido. El Ministerio de Minas y Energia no alcanza a
consolidar una visién coherente de largo plazo sobre el papel de las diferentes fuentes de energia,
sobre la generacidon de valor a partir de la transformacién de la energia, sobre el precio relativo de
los combustibles o sobre la inclusion del costo de las externalidades negativas del ciclo de vida de
los combustibles dentro de su precio, como lo recomienda la OCDE. Sin ir mas lejos, en el caso de
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los combustibles liquidos, el crudo que va a refinacién dentro de Colombia debe pagar IVA, mientras
que, cuando se exporta, esta exento de IVA (generando incentivos problematicos). El Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico recauda impuestos sobre los combustibles, financia con préstamos el
FEPCYy se preocupa por la inflacion. No existe una politica fiscal ecolégica ni una intencién ambiental
en el disefio de los impuestos a los combustibles. Los Ministerios de Medio Ambiente y de
Transporte no inciden en el disefio de la politica sectorial. El vacio de las politicas publicas en energia
lo llena de facto la CREG, y de una manera parcial, en una inversidon de papeles: la regulacion
implanta politicas de la manera mas eficiente, pero no le compete disefiarlas.

Por otra parte, el actual gobierno no tiene un grupo parlamentario homogéneo que defienda
sistematicamente la racionalidad de reducir los subsidios en la actual situacidn fiscal y eliminar las
distorsiones en eficiencia asignativa a que conducen los subsidios. El interés central del poder
ejecutivo esta enfocado en lograr un acuerdo de paz en La Habana. Esta decisién se aprovecha
estratégicamente por parlamentarios de la oposicién y del gobierno, que no derivan votos de Ila
politica de paz —incluso asi estuvieran de acuerdo-, sino de servir a grupos de actores (clientelismo)
0 a causas generales que aumenten su capacidad de negociacién de intercambios de favores con
otros parlamentarios (populismo). Uno de los problemas que surgen en las demandas de grupos de
interés es la postura activista de las Cortes, que tienen la tendencia a apoyar reclamos
indiscriminadamente y a crear derechos sin examinar como se van a financiar (ver Holmes y
Sunstein, 2000).

El modelo econdmico-politico de Strand (2013) ayuda a leer los planteamientos y términos del
debate con respecto de los subsidios de los combustibles, que se relacionan en el anexo. Strand
(2013) divide la sociedad en dos clases sociales (clase media y clase baja), en la que la clase media
es mas activa politicamente (todos votan) y estd mas preocupada por los precios de la gasolina que
la clase baja. La clase media tiene preferencias definidas como la suma de (i) una funcién de la
cantidad de gasolina consumida, su precio, y la fraccion de bienes publicos que los politicos le
asignan, (ii) los ingresos netos de impuestos vy (iii) las transferencias a los politicos. La clase media
posee vehiculos, mientras que la clase baja no los posee. La clase baja tiene preferencias definidas
como la suma de (i) una funcién de la cantidad de diésel consumido, su precio, y la fraccion de bienes
publicos que los politicos le asignan, (ii) los ingresos (se asume que no pagan impuestos) y (iii)
subsidios netos para cualquier uso. Se asume que los intereses de los politicos coinciden con los de
la clase media.

El resultado interesante de Strand (2013: 10-11) para Colombia es que, a medida que la clase media
crece y aumenta su consumo de gasolina, su interés en un aumento al subsidio a la gasolina también
crece. Inicialmente, no existe compromiso entre el subsidio a la gasolina y el gasto en bienes
publicos. Mientras esto suceda, los incentivos de los politicos a dar subsidios a la gasolina también
aumentan. El apoyo al subsidio a la gasolina puede disminuir cuando la restriccidon presupuestal es
activa. En Colombia existe un compromiso entre este subsidio y la provision de bienes publicos,
exacerbado precisamente por la reduccion de ingresos por impuestos y dividendos de Ecopetrol. La
insistencia de algunos parlamentarios para reducir ineficientemente el precio de los combustibles
fue asumido por la mayoria del espectro politico en una disputa por los votos de la clase media
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urbana®3. En el fondo de la argumentacidn existe el mensaje subyacente de que Ecopetrol deberia
asumir los subsidios, en caso de que el Ministerio de Hacienda no los pudiera cubrir, haciendo caso
omiso del cambio de naturaleza de Ecopetrol a partir de 2003. No deberia sorprender la utilizacion
politica del tema del precio de los combustibles por todos los partidos en este afio electoral 2015.
Esta utilizacidon estaria alentada por el ejemplo de las concesiones obtenidas por diferentes sectores
a través de movilizaciones y por la aparente reducida velocidad de disminucién de precios con
respecto a los precios internacionales.

6.6 PROPUESTAS PARLAMENTARIAS Y DE LIDERES DE OPINION, DEBATES PUBLICOS Y
CONSECUENCIAS ECONOMICAS: MICROECONOMIA PARA NO ECONOMISTAS

Las propuestas parlamentarias y los debates publicos sobre el precio de los combustibles en
Colombia estan marcados por la ausencia de argumentos de economia del bienestar. Los subsidios
a la gasolina son regresivos por quintil, como lo muestra el capitulo sobre impactos
microecondmicos del cambio de los precios de los combustibles, aunque los estratos bajos se han
venido beneficiando en alguna medida del subsidio. El transporte congestiona y deteriora las vias y
contamina el aire. Las externalidades negativas que crea el consumo de combustible deben cargarse
a la tarifa: en el caso del transporte, para ayudar a financiar el mantenimiento de la red; y en el caso
de la contaminacion, para disminuir su uso y asi reducir los costos de morbilidad y mortalidad por
enfermedades respiratorias. El disefo de los impuestos a los combustibles en Colombia ha buscado
recaudar ingresos para el Estado pero no la compensacion de externalidades negativas o la
reduccion de emisiones de efecto invernadero y solo en el caso de los biocombustibles se han
mencionado aspectos ambientales como argumento para justificar que no paguen algunos tributos.

Ningun parlamentario manifiesta preocupacién por el desempefio de Ecopetrol; la defensa de la
creacion de valor en la compafiia recae en parte en los accionistas minoritarios, lo que resulta
paraddjico y es insuficiente. Se escuchan propuestas o argumentos con respecto de los precios de
los combustibles que estan referenciadas en las citas periodisticas (ver Anexo), resumidas de la
siguiente forma: (i) los precios deben reflejar solamente los costos contables de produccién porque
la produccién nacional puede abastecer al pais sin necesidad de importaciones (Luis Fernando
Velasco, Alexandra Moreno Piraquive (MIRA) y Guillermo Garcia Realpe, en varias oportunidades);
(i) los aportes al FEPC son tasas parafiscales y sélo los puede fondear el tesoro publico (Corte
Constitucional); (iii) confusidn de la funcion del FEPC (casi todos los parlamentarios lo ven como

53 En enero 22 de 2015, la senadora Claudia Lépez (Partido Verde) anuncié un debate sobre los precios de los
combustibles, que ha recibido el apoyo de Maritza Martinez (Partido de la U), Jorge Ivan Ospina (Partido
Verde), Luis Fernando Velasco (Partido Liberal), David Barguil (Partido Conservador) y Guillermo Garcia Realpe
(Partido Liberal). Por otra parte, el senador Ivan Marquez (Partido Centro Democratico) ha anunciado un
debate de control politico pluripartidista sobre el precio de los combustibles. Un grupo heterogéneo de
parlamentarios (Maritza Martinez, Claudia Lopez, Luis Fernando Velasco, David Barguil e lvan Duque) firmd la
citacion al debate de control a los Ministros de Hacienda, Minas y Energia, y agricultura y Desarrollo Rural, y
al Presidente de Ecopetrol (6 de febrero de 2015).
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instrumento de subsidio y no como estabilizacién); (iv) el interés de los consumidores de
combustibles de las regiones es prioritario en la definicién de politica publica (Guillermo Garcia
Realpe); (v) la necesidad de eliminar el margen de plan de continuidad (Luis Fernando Velasco; (vi)
necesidad de una alta velocidad de reduccion de los precios de la gasolina en el nuevo escenario
mundial de bajos precios del crudo (Claudia Lopez) y (vii) preocupacion por la petréleo- dependencia
(Ilvdan Duque; no enfocada en precios).

A continuacidn se discute el contenido econdmico de estas propuestas:

e  PRECIOS DE LOS COMBUSTIBLES PRODUCIDOS EN COLOMBIA, IGUALES A LOS COSTOS CONTABLES DE PRODUCCION.
Esta propuesta no remunera los costos de capital ni el riesgo asumido por la compaiiia
productora (Ecopetrol incluida). El subsidio estaria financiado por Ecopetrol y es insostenible
porque cada peso de subsidio reduce la capacidad de Ecopetrol de invertir en la capacidad de
refinacidn -y en reposicion de reservas, dado que la compaiiia estd integrada verticalmente. Por
otra parte, al lesionar la rentabilidad de esta compaiiia productora de combustibles, el Estado
recibe menos impuestos y dividendos, con lo que se reduce el bienestar general de la sociedad
porque hay menos recursos fiscales para inversion social de alta rentabilidad (educacién,
primera infancia, salud). Los subsidios al consumo estimulardn un aumento ineficiente del
transporte privado y la congestion urbana. Las industrias intensivas en consumo de
hidrocarburos no tendran incentivos a invertir en eficiencia energética ni en aumentar su
competitividad exportadora. Se pueden generar ventajas comparativas ficticias para los
sectores expuestos a la competencia internacional. El argumento se basa en que
contablemente, Ecopetrol registra como costo del petréleo a ser refinado, el costo de
levantamiento. Se desconoce que, para la toma de las decisiones de inversién tanto en
exploracién y produccidon de hidrocarburos como en su refinacion, se toman los precios
internacionales del petréleo y sus derivados, que son precios de competencia, donde Colombia
es un tomador de precio y que permiten construir un flujo de caja descontado que llevara a las
decisiones de portafolio mas rentables para la compaiiia y de generacion de valor para sus
accionistas.

e EL PAPEL DEL FEPC. El fondo fue creado para atenuar en el mercado interno las fluctuaciones de
los precios de los combustibles en los mercados internacionales (Ley 1151 de 2007 y Ley 1450
de 2011). Podria autofinanciarse (el valor presente neto de los flujos podria ser cero durante su
ciclo de vida; y por tanto, estar libre de subsidios). Las normas previeron que pudiera contar
con recursos provenientes del rendimiento de sus inversiones, de créditos del Tesoro y las
diferencias negativas entre el precio de paridad y el precio de referencia fijado por el Ministerio
de Minas y Energia. La ley 1607 de 2012 dispuso que el Fondo podria tener recursos del
presupuesto nacional. La Corte Constitucional determiné en su sentencia C-621 de 2013, que
las diferencias negativas entre el precio de paridad internacional y el precio de referencia no
podrian constituir fuente de recursos del Fondo porque equivaldria a una contribucién
parafiscal no originada en una Ley tributaria. Si el costo de la medida hubiera sido asumido por
Ecopetrol, se habria transformando lo que en esencia es un contrato forward autofinanciado
por los consumidores, en una opcion de compra para los mismos en el que la prima habria sido
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asumida por la compaiiia. Sin embargo, el costo de la medida quedd financiado con el
presupuesto de la nacién y no contra el balance de Ecopetrol. En la reciente reforma tributaria,
los aportes al FEPC se consideran como deuda y no como aporte a fondo perdido (ver el punto
sobre reduccidn de los precios de la gasolina para mayor informacién).

e  SUBSIDIOS A GRUPOS DE INTERES. Algunos parlamentarios tramitan de manera persistente subsidios
a todo tipo de combustibles (incluidos el gas propano y el gas natural) invocando la alta
proporcién de pobreza y pobreza absoluta de su electorado, pero sin entrar en discusiones de
hacienda publica. El foco del trabajo de estos parlamentarios estd orientado a favorecer a
intereses regionales especificos (clientelismo) sin propuestas sobre su financiacién, a diferencia
de los parlamentarios que argumentan una reduccién generalizada del precio a costa de la
eficiencia y la sostenibilidad de esta reduccién (populismo), buscando un electorado mas
distribuido (la clase media urbana, especialmente; ver seccién 6.4).

e LENTITUD DE REDUCCION DE LOS PRECIOS DE LA GASOLINA: FONDEO DEL FEPC. Otro grupo de
parlamentarios se queja de la velocidad en la reduccién de los precios de la gasolina con
respecto de otros paises. La primera complicacién para reducir rdpidamente los precios es la
deuda del FEPC con el Ministerio de Hacienda. Con la reforma tributaria recién aprobada, el
repago de esta deuda tiene prioridad sobre los desembolsos del Fondo a los consumidores de
combustibles. Esto no habria sucedido si la Corte Constitucional no hubiera emitido su sentencia
C-621 de 2013.

e LENTITUD DE REDUCCION DE LOS PRECIOS DE LA GASOLINA: OTROS COSTOS Y TRIBUTOS. La segunda
complicacidon para acelerar la reduccién del precio final de los combustibles es que estd
compuesto no sélo del precio al productor, sino ademas los precios al transportador, al
distribuidor mayorista y al distribuidor minorista, y una serie de tributos. Los ingresos al
productor representan el 57.6% del costo final de la gasolina, y el 67.9% del diésel, y por tanto
la rebaja de un peso en el precio al productor no genera un peso de rebaja en el precio final. Los
precios al transportador incluyen un “margen de continuidad”, destinado a la financiacién de
proyectos de CENIT (empresa de transporte y logistica de hidrocarburos del Grupo Ecopetrol);
y la “tarifa de marcacidon” para demostrar el origen legal del combustible. El espiritu de la
regulacién de monopolios naturales, como es el transporte de hidrocarburos, indica que la tarifa
debe restringirse a la recuperacion de costos incurridos con cualquier sistema de incentivos
(ingreso regulado, techo de precios) y de contabilidad regulatoria de la base de activos
(reposicion a nuevo, etc.). El margen de continuidad en principio buscar financiar obras que
garanticen la continuidad del servicio en el marco de un plan de inversiones que aprueba el
Ministerio sectorial. Hay que recordar que existe una proporcién obligatoria de mezcla con
biocombustibles, que estan exentos del pago del IVA. Finalmente, al precio final de la gasolina
se le afiade una sobretasa cuyo destino es los mantenimientos de las redes nacionales,
departamentales y municipales, que es indispensable en razdn a las grandes necesidades de
mantenimiento de la red vial en el futuro causadas en parte por el aumento del trafico.

Anexos: revision de informacion preliminar de prensa y de Congreso Visible
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6.7 ANEXO: POLEMICA CON LOS PRECIOS DE LOS COMBUSTIBLES LiQUIDOS

6.7.1 REVISTAE+(2012-2013)

En el articulo “El precio de los combustibles en blanco y negro” de la edicién 2 (diciembre 2013 a
febrero 2014) de la Revista e+ de Ecopetrol, se hace un andlisis sobre el precio de la gasolina o diésel,
y sus discusiones. Se afirma que en estas discusiones generalmente no se tienen en cuenta lo costos
de refinacidén, transporte y comercializacién, ni el precio de la materia prima. Segun cifras de 2012,
a Ecopetrol le cuesta 5.034 pesos producir un galdén de gasolina. Esto se debe a que es necesario
comprar parte del crudo: petréleo propio aprox. 67% y de terceros (pagado a precio internacional)
33%. El precio del galéon de gasolina pagado por un consumidor en una estacién de servicio estd
compuesto por: el ingreso al productor (59% del precio al consumidor en el caso de la gasolina 'y
67% en el caso del diésel), el ingreso de transporte, la comercializacion, la distribucién y los
impuestos (25% en el caso de la gasolina y 16% en el diésel).

En el articulo contradicen el mito de que “Ecopetrol se esta enriqueciendo a costillas de venderles
combustibles caros a los colombianos”, y afirman que el ingreso al productor (ingreso de Ecopetrol
por la producciéon de combustibles), es fijado por el Ministerio de Minas y Energia dentro de las
practicas comerciales del mercado, y seria igual para cualquier otro refinador del pais. Para probar
su punto, tomaron una muestra de 31 paises de América y Europa donde se muestra que el Ingreso
al Productor de la gasolina en Colombia se ubica en el puesto 7 con el precio mas barato.

GRAFICA 15 INGRESO AL PRODUCTOR DE LA GASOLINA POR PAIS (USS$/GL)
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Fuente: PFC Energy, julio de 2013

El ingreso al productor lo fija el Gobierno nacional segun el costo de oportunidad y tomando como
referencia el mercado de la costa del Golfo de México, el cual tiene una oferta competitiva y una
demanda estable. De hecho, teniendo en cuenta los costos de transporte, Ecopetrol S.A. termina
recibiendo menos que los refinadores en Estados Unidos.
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Precisamente, al no tener en cuenta los costos de produccidn, lo que se busca es contrarrestar el
efecto de monopolio de combustibles en Colombia. Ademds, ha Colombia le beneficia tener a
Ecopetrol SA., pues si fuera necesario importar la totalidad de los combustibles, el precio seria

mucho mayor, pues dependeria de los precios internacionales (sumamente volatiles) y el costo de
transporte y logistica, entre otros.

También se contradice la idea de que en Colombia se paga una de las gasolinas mas caras del mundo.
GRAFICA 16 REFERENCIA INTERNACIONAL PRECIO FINAL AL CONSUMIDOR
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Fuente: PFC Energy, julio de 2013

Se estan tratando de desmontar gradualmente los subsidios debido a su insostenibilidad y a que
podria destinarse esta suma a programas de inversion social.

“Una ultima reflexidon elemental de por qué el precio de los combustibles en Colombia tiene que ir
atado al precio internacional: Colombia no es una potencia exportadora, solo tenemos siete afos
de reservas, y ya estamos asistiendo al fin anticipado del auge minero energético”, sefiald Sergio
Clavijo, presidente de la Asociacion Nacional de Instituciones Financieras (ANIF).

6.7.2 NOTICIAS VANGUARDIA
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En marzo de 2014, el Ministerio de Minas y Energia afirmd que los combustibles seguirian con un
precio estable. El director del Consejo Colombiano de Transporte, Fredy Garcia Moreno, afirmo que
“Los gremios han hablado de establecer un precio Colombia, basado en los cdlculos de producir un
barril de petrdleo en el pais, pero es un tema muy sensible ya que cualquier peso que se descuente
desequilibra las cuentas del Gobierno Nacional. Sin embargo, se mantienen las mesas de
negociacién”.

Por otra parte, Ecopetrol respondié al Senado de la Republica mostrando cifras para justificar los
gastos y argumentando que el problema es que 45% del crudo que se extrae en el pais es de mucha
viscosidad y no es completamente refinado en Colombia. La Refineria de Cartagena (Reficar) no
tiene capacidad para este combustible y la Refineria de Barrancabermeja solo procesa 70.000 bpdp
(mientras que Ecopetrol procesa aproximadamente 320.000 barriles diarios de petrdleo (bpdp)).>*

3 de Julio de 2014: “Por cuarta vez consecutiva los senadores Guillermo Garcia Realpe y Luis
Fernando Velasco radicardn un proyecto de ley que buscard que se reduzca sustancialmente el valor
gue pagan los consumidores por el galén de gasolina y de Acpm. El anuncio fue hecho, luego de que
en la legislatura que culminara formalmente el 20 de julio se hubiera hundido por falta de acuerdo
por tercera vez el proyecto de ley que lo buscaba.

La iniciativa propone eliminar varios impuestos que tienen gravados los combustibles, que son,
segun los autores de la propuesta, los que terminan “inflando artificialmente” el valor que pagan
los consumidores. Y es que segun cdlculos proyectados por los promotores del proyecto, un
colombiano paga por un galén de gasolina el 200% de lo que cuesta producirlo.”>®

6.7.3 Luis FERNANDO VELASCO — GASOLINA A PRECIO JUSTO

El senador Luis Fernando Velasco argumenta que si Colombia estd produciendo mas de 900 mil
barriles de petrdleo diario y ademas Ecopetrol presenta ganancias trimestrales de mas de tres
billones de pesos, éPor qué un colombiano paga un combustible mds caro que el que paga un
norteamericano promedio?

54 http://www.vanguardia.com/economia/local/249207-gobierno-decreta-estabilidad-en-combustibles-
para-marzo

55 http://www.vanguardia.com/actualidad/politica/267512-liberales-volveran-a-radicar-proyecto-que-
disminuye-el-precio-del-galon-d
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GRAFICA 17 PRECIOS DE LA GASOLINA COMPARADOS
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Fuente: www.luisfernandovelasco.com

Por otra parte, Velasco argumenta que la “produccién directa de Ecopetrol es suficiente para
abastecer el consumo interno, por lo que no es necesario comprar petrdleo a precios
internacionales.” Esto se puede ver en la Tabla 20 a continuacién.

TABLA 20 PRODUCCION ECOPETROL

Consumo promedio diario

Producido Promedio por
operacion directa de

2010 Ecopetrol, sin asociadas
(Galones) 2010
(Galenes Diarios)
> gasolina
(-%8 etanol) 3.021.880
diesel 4.853.271
total consumo 2010 7.875.151 8.681.786

Fuente: Ministerios de Minas y Energia

Por otra parte, se presentan muchas inconsistencias en cuanto a los costos de produccion y los
costos finales (Tabla 21 y Tabla 22 respectivamente):
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TABLA 21 COSTOS DE PRODUCCION DE COMBUSTIBLES EN COLOMBIA

Respuestas del Min
Seglin Respuesta de ECOPETROL Minas 2009
( promedio ultimo Trienio 2007-2009) ( ﬂh ai;r:::::;lﬂr:t::::; :1 2'::9
Ziff Energy Group (2007)
item valor en U$ por barril || valor en U$ por barril
Costo de Hallazgo (Finding Cost) 19,54 10,95
Costo de Desarrollarlo (Development Cost) 8 7,89
Costo de Produccion (Lifting Cost) 7,28 3,7
Costo de Transporte 0,75 2,22
Costos de Refinarlo 6,73 3,49
Otros Costos 0,67 .
Total $42,97 $28,25

Fuente: www.luisfernandovelasco.com

TABLA 22 ESTIMACION DEL COSTO FINAL

Estudio de Ziff

ITEM Energy Group

Ecopetrol

Nos cuesta encontrar, desarrollar,
producir, transportar y refinar un US$ 28,25 US$ 42,97
barril de petrdleo

Galones de productos valiosos por

barril 31,29 31,29
Precio de un galon de productos
valiosos Us$ 0,9 Us$ 1,37
Costo Promedio final US$ 1.13

De un galén de productos valiosos
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ITEM Dolares Pesos

Nos Cuesta Producir un Barril de petréleo
Refinado

U$ 1,13 $ 2,034

Ecopetrol Recibe RESOLUCION 181230 DE
29 DE JULIO DE 2011 - GASOLINA U$ 2,44|$ 4409,03
AGOSTO 2011

Fuente: www.luisfernandovelasco.com

Las propuestas de éste senador son:

1.

“Definir Correctamente el ingreso al productor de gasolina motor corriente o productor de
diesel (ECOPETROL). Calcular la Sobretasa Correctamente:

IP = (A+PPE]/2 El ingreso al productor es la suma del

costo promedio de produccién calculade

A: Costa premedio de producir un barril de en 1 mas el costo internacional de un

gasolina

PP: Precio del petréleo interno pagado a precio
internacional y utilizado en las refinerias

galén de gasolina en la Costa del Golfo
de los Estados Unidos.

La reduccién en el precio final que tendriamos aplicando esta formula seria
de $1.236,6 pesos

2.

Calcular correctamente la base de liquidacién de la sobretasa: establecer claramente que
el valor de referencia de liquidacidn de la sobretasa a la Gasolina y el ACPM correspondera
al ingreso al productor de gasolina motor corriente, que es la Unica actividad que esta
autorizada por la Ley para ser susceptible de grabarse con la sobretasa. De darse esto el
precio de la Gasolina debera reajustarse en $167,44 mtc.

Eliminar el margen plan de continuidad: Eliminar este impuesto ilegal que representa
$86,42 de sobrecosto al precio final.

Eliminar el impuesto global: un Proyecto de Ley en el Congreso de la Republica que derogue
el articulo 62 de laley 681 de 2001 y articulo 59 de la Ley 223 de 1995 y cualquier disposicién
relacionada con el impuesto global a la gasolina y el ACPM, con el fin de acabar este nocivo
gravamen y devolverle asi a los colombianos $722,67 que es el impuesto global a la gasolina

| 756

y $484,17 para el caso del diese

%6 http://www.luisfernandovelasco.com/PDF/gasolina_2012.pdf
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6.7.4 MESA DE DIALOGO PERMANENTE

A comienzos del 2014, ante la necesidad de generar un espacio institucional para la coordinacién de
acciones encaminadas a la recomendacidn de estrategias en el manejo de la politica de precios de
combustibles liquidos derivados del petréleo (particularmente la gasolina motor corriente y el
Diesel), el Ministerio de Minas y Energia cred la Mesa de Didlogo Permanente, con el fin de aportar
a la formulacién de una politica publica de combustibles conforme al ordenamiento juridico y las
necesidades de los transportadores a nivel nacional (Resolucién 90042 de enero de 2014).

6.7.5 LAFM

Primer debate en el Congreso sera sobre los precios de los combustibles - Ene 22 2015

La senadora Claudia Lépez, envié una carta a los presidentes de Senado y Cdmara para solicitar el
control politico.

En una carta dirigida a los y las comisiones econdémicas del
Congreso, la senadora Claudia Lopez solicité formalmente la programacion de un debate a la politica
de precios de la gasolina, incluso “antes de que comience la discusion del Plan Nacional de
Desarrollo”.

“No es justo ni democratico que cuando los precios internacionales del petréleo se duplican,
; ¥ cuando los precios caen el
50%, el precio de la gasolina baje apenas un 2%” explicd la Congresista de la Alianza Verde.

A esta iniciativa, a través de las redes sociales, se sumaron los senadores (de La
U), (Verde), (Liberal), el representante
Conservador) y (Liberal).

“Lo que proponemos es citar a un debate publico sobre como se debe distribuir ese
diferencial”. Hoy el gobierno, por derecha, se queda con el 98% de la disminucién de los precios.

La senadora anticipd su posicidn al respecto: “en una situacion apretada para la economia y
un afo electoral, y no en las
arcas del gobierno, y vaya y tenga la ”

Aunque la agenda del Congreso esta pendiente de la citacidon a extras para estudiar el

, Lopez insistird en la prioridad de esta citacidén de control politico, pues “los debates en

el Senado deben reflejar las prioridades de la gente”.”>’

57 http://www.lafm.com.co/noticias/primer-debate-en-el-congreso-s-175843#ixzz3Sro9gXKC
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6.8 ANEXO: CONGRESO VISIBLE

6.8.1 NUMERO EN SENADO: 218/01

“Por la cual se establece limite al incremento anual del precio de los combustibles.”

“El incremento anual de los combustibles deberd estar indexado al aumento del indice de precios al
consumidor, que determine anualmente el DANE, mientras el pais sea autosuficiente en la
produccién de hidrocarburos.”*®

Estado:
e Radicado: 06/01/2001
e Publicacién: 06/06/2001(272/01)
e Retirado por el autor: 06/20/2001 (397/01 — Com V Senado Art 155 Ley 5 de 1992)

Autores:
e Jorge Eduardo Géchem Turbay (Social de Unidad Nacional — De la U)

6.8.2 NUMERO EN SENADO: 152/01

“Por la cual se establece limite al incremento actual del precio del combustible.”

“El proyecto busca controlar los incrementos desproporcionados en los precios de los combustibles,
los cuales deben aumentar hasta el crecimiento anual del Indice de Precios al Consumidor, para
evitar el empobrecimiento de la poblacidon colombiana, mientras el pais sea autosuficiente en la
produccidn de hidrocarburos.”>®

Estado:
e Radicado: 11/01/2001
e Publicacién: 11/06/2001(558/01)
e Publicada Ponencia Primer debate: 04/25/2002 (132/02 — Ponente Hugo Serrano Gémez)
e Archivado en debate: 05/15/2002 (214/02 — Com V Senado Art 157 Ley 5 de 1992)

Autores:
e Jorge Eduardo Géchem Turbay (Social de Unidad Nacional — De la U)

58 http://www.congresovisible.org/proyectos-de-ley/por-la-cual-se-establece/5110/#tab=0
59 http://www.congresovisible.org/proyectos-de-ley/por-la-cual-se-establece/5307/#tab=2
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6.8.3 NUMERO DEL SENADO: 172/11

“Por la cual se modifican las disposiciones relacionadas con el precio de la gasolina motor, el ACPM
y el GLP y se dictan otras disposiciones. [Regulacidn del precio de combustibles]”

“La presente ley tiene por objeto regular el precio de los combustibles en el pais, teniendo en cuenta
los costos de produccién nacional para determinar en el caso de la gasolina el ingreso al productor,
el ACPM y el GLP. Ademas, se modifica la estructura tributaria y demds cargos adicionales que paga
el consumidor final via tarifa.”®

Estado:
e Radicado: 11/23/2011
e Publicaciéon: 11/24/2011 (886/11)
e Concepto Institucional: 04/26/2012 (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 199/12)
e Publicada Ponencia Primer debate: 06/12/2012 (348/12, Ponente Manuel Guillermo Mora
Jaramillo)
e Archivado por transito de Legislatura: 06/20/2012 (Art 190 Ley 5 de 1992)

Autores:
e Alexandra Moreno Piravique (MIRA)
e Guillermo Garcia Realpe (Liberal)
e Luis Fernando Velasco Chaves (Liberal)

6.8.4 NUMERO DE SENADO: 96/12

“Por la cual se modifican las disposiciones relacionadas con el precio de la gasolina motor, el ACPM,
el GLP y el turbo combustible de aviacidn JET Al y se dictan otras disposiciones. [Precio de
combustibles]”

“La presente ley tiene por objeto regular el precio de los combustibles terrestres y de aviacién en el
pais, teniendo en cuenta los costos de produccidn nacional de la gasolina, el ACPM, el Gas GLP y el
turbo combustible de aviacién JET A1.”%!

Estado:
e Radicado: 08/22/2012
e Publicacién: 08/23/2012 (543/12)
e Publicada Ponencia Primer debate: 05/07/2013 (303/13, Ponente Jaime Enrique Duran
Barrera)

60 http://www.congresovisible.org/proyectos-de-ley/por-la-cual-se-modifican/6521/#tab=1
51 http://www.congresovisible.org/proyectos-de-ley/por-la-cual-se-modifican/6925/
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e Concepto Institucional: 06/11/2013 (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 400/13 y
Ministerio de Minas y Energia 449/13)
e Archivado por transito de Legislatura: 06/20/2013 (Art. 190 Ley 5 de 1992)

Autores:
e Alexandra Moreno Piraquive (MIRA)
e Guillermo Garcia Realpe (Liberal)
e Maritza Martinez Aristizabal (Social de Unidad Nacional- De la U)
e Liliana Maria Renddn Roldan (Conservador)
e Luis Fernando Velasco Chaves (Liberal)
e Edinson Delgado Ruiz (Liberal)
e Honorio Galvis Aguilar (Liberal)
e Olga Lucia Suarez Mira (Conservador)
e Fuad Ricardo Char Abdala (Cambio Radical)

6.8.5 NUMERO DE SENADO: 62/13

“Por la cual se modifican las disposiciones relacionadas con el precio de la gasolina motor, el ACPM,
el GLP y el turbo combustible de aviacién JET Al y se dictan otras disposiciones. [Precio de
combustibles]”

“La presente ley tiene por objeto regular el precio de los combustibles terrestres y de aviacién en el
pais, teniendo en cuenta los costos de produccidn nacional de la gasolina, el ACPM, el Gas GLP y el
turbo combustible de aviacion JET Al.”®2

Estado:
e Radicado: 08/21/2013
e Publicaciéon: 08/23/2013 (645/13, 652/13)
e Publicada Ponencia Primer Debate: 09/13/2013 (718/13, Ponentes: Jaime Enrique Duran
Barrera y Lidio Arturo Garcia Turbay)
e Archivado por Transito de Legislatura: 06/20/2014 (Art 190 Ley 5 de 1992)

Autores:
e Alexandra Moreno Piravique (MIRA)
e Luis Fernando Velasco Chavez (Liberal)
e Guillermo Garcia Realpe (Liberal)

62 http://www.congresovisible.org/proyectos-de-ley/por-la-cual-se-modifican/7370/
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6.8.6 DEBATE SOBRE PRECIOS DE COMBUSTIBLES DEBE IR MAS ALLA Y ANALIZAR LA PETROLEO —
DEPENDENCIA FISCAL DEL PAIS.

“Bogota D.C., 06 de febrero de 2015. El senador del Centro Democratico, lvan Duque Mdrquez,
participé como co — citante en la radicacion de una proposicién que busca realizar un debate de
control politico pluripartidista al precio de los combustibles del pais, la accién se realizé durante la
plenaria inaugural de las sesiones extras del Congreso.

“Nuestro partido ha acompafiado la solicitud de debate sobre los temas de los hidrocarburos, el
precio de la gasolina, porgue estamos ante una coyuntura muy especial. Colombia es uno de los
paises donde el costo de la gasolina es de los mas altos en América Latina, Unicamente superado
por Uruguay, por Chile y por Brasil y por lo tanto la discusién tiene que ver con aspectos centrales
de politica econdmica, toda vez que mas del 30% de lo que se paga por combustibles en Colombia
tiene que ver con impuestos y porque en la discusion de la reforma tributaria, parafraseando al
presidente Echandia, entré un orangutdn con sacoleva que se cold a ultima hora violando el
principio de consecutividad, y por lo tanto ese debe ser motivo de amplia discusién”, expresé Duque
durante su intervencidn, quien agregd que ademads es importante discutir qué ha pasado con el
Fondo de Estabilizacién y el déficit que tenia, ya que este no fue alertado de manera oportuna por
el gobierno.

El Senador advirtié que el debate de control politico no puede solamente centrarse en el precio de
la gasolina, sino que también debe analizar temas de fondo relacionados con la politica tributaria
gue tienen que ver con la sostenibilidad fiscal del pais, y que ayudarian a evidenciar la petrdleo -
dependencia fiscal que hoy tenemos.

“Solamente lo que paga el sector petrolero de impuesto de renta representa el 27% del recaudo de
este impuesto en Colombia, y el 12% de los ingresos tributarios. Ya sabemos que esa meta se estd
empezando a afectar. Como también podemos decir que la renta petrolera representa el 60% de las
exportaciones de Colombia, y ya para finales del 2014 tenemos un déficit comercial con los Estados
Unidos que supera los 2 mil millones de ddlares”, explicd.

Ecopetrol, el descenso de su desempenio, la politica de reparticion de dividendos de esta empresa,
entre otros, son temas que el Senador Duque quiere que sean analizados en el debate.

“La accién de Ecopetrol en el ultimo afio ha llevado a que esa entidad, que es orgullo de los
colombianos, haya sido la empresa petrolera de peor desempeiio en el mundo en el valor de su
accion y las personas que compraron la accion de Ecopetrol cuando se hizo la segunda a $3.400 han
perdido el 48% de su capital. éPor qué? Porque ha habido una politica dudosa de reparticién de
dividendos donde se reparte el 82% de los dividendos de la empresa, cuando las practicas del sector
varian entre el 40 y el 50%. éComo se explica esto? Porque el gobierno ha querido hacerle una
trampita, un esguince, una gambeta a la regla fiscal y lo ha hecho para que la empresa se endeude
en la proporcion que no lo puede hacer el gobierno, y el gobierno se despache por la via de los
dividendos y ya la Agencia Calificadora Fitch esta viendo con preocupacién esa practica”.
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Otro de los temas que el Senador considera que se relaciona con el precio del petréleo y las finanzas
del pais tiene que ver con las regalias. “El presupuesto de regalias para los proximos dos afios se
hizo por 85 ddlares por barril y el gobierno presentd un plan financiero para el 2015 con un precio
del barril de petréleo de 48. No ha corregido ese presupuesto de regalias y los alcaldes que estan
actualmente y los gobernadores que estdn actualmente en ejercicio, solamente pueden
comprometer hasta el 50% del presupuesto bienal, pero si lo comprometen a 85 ddlares el barril
van a dejar ‘la cacerola raspada’ para quienes lleguen en enero de 2016 a ostentar esas legitimas
designaciones populares, de manera que en ese debate también se tiene que sincerar la caja”,
concluyd.”®

El grupo de Senadores citantes al control politico esta a la espera de que se defina una fecha para
la realizacién del mismo.
Vea el video de la intervencion: https://m.youtube.com/watch?v=e0dPe_jdp4Y

6.9 ANEXO: REVISTA SEMANA

22 de Febrero 2015: “Desde la media noche baja $300 por galén de gasolina y Acpm, medida con
la que el Gobierno Nacional espera “fortalecer la capacidad adquisitiva de los colombianos”.

“Los precios de referencia seran, a partir de la media noche de hoy: 7.709 pesos, en el caso del
Acpmy 7.973 pesos por galdn, en el caso de la gasolina”, asegurd el Ministro de Hacienda, Mauricio
Cardenas en la Casa de Narifio.

Asi mismo, Cardenas afirmo que “la férmula estabilizadora que ha regido en Colombia en los dltimos
afios ha sido efectiva, sus bondades son incuestionables” y “seguira siendo la norma que regira el
manejo del precio de los combustibles en nuestro pais”.

"Con esta reduccion hemos completado ya en los ultimos cinco meses reducciones de 785 pesos
por galdn, en el caso de la gasolina y de 750 pesos por galdn, en el caso del Acom”, concluyd el
Ministro Cardenas.

Declaracion del Gobierno Nacional con respecto a la reduccion de los precios de los combustibles

1. En los ultimos dos dias, tanto en el seno de la Junta Directiva del Banco de la Republica como en
el Consejo de Ministros, hemos evaluado la situacidn y perspectivas de la economia colombiana.

2. Del analisis realizado se ha concluido que la enorme confianza que caracteriza la economia
colombiana se deriva del control de la inflacidn y la sostenibilidad fiscal.

63 http://www.congresovisible.org/agora/post/debate-sobre-precios-de-combustibles-debe-ir-mas-alla-y-

analizar-la-petroleo-dependencia-fiscal-del-pais/6944/
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3. Ante los nuevos escenarios petroleros se hace indispensable fortalecer la demanda interna y la
competitividad del aparato productivo.

4. El gobierno nacional, con el dnimo de lograr estos objetivos, en respuesta a la caida que han
tenido las cotizaciones de los hidrocarburos en el mercado internacional y atendiendo a las
inquietudes expresadas por algunos sectores y gremios, ha tomado hoy la decisidon de reducir el
precio de la gasolinay el ACPM.

5. El gobierno es consciente de que el precio de los combustibles es un tema de enorme relevancia
para la ciudadania y los sectores empresariales. Asi como ha defendido con firmeza la férmula
estabilizadora, también considera que en las actuales circunstancias resulta conveniente anticipar
la reduccién esperada con el fin de fortalecer la capacidad adquisitiva de los colombianos y la
competitividad del aparato productivo.

6. Hoy en dia la brecha entre el precio internacional de referencia y el precio en Colombia es de
$300.

7. En consecuencia, a partir de las 12:01 de mafiana, el precio de la gasolina y del ACPM se reducira
en $300.

8. La férmula que ha regido el precio de los combustibles en Colombia ha permitido su estabilizacion
en forma efectiva e incuestionable y seguira siendo la norma por la cual se establezca el precio.

9. Con esta disminucion, el precio de referencia en la ciudad de Bogotd para el ACPM seria de $
7.709 y para la gasolina de $ 7.963.

10. Vale la pena recordar que, con esta reduccidn, en los ultimos cinco meses el precio de la gasolina
habra disminuido en S 785 y el del ACPM en $750.

11. Tanto el precio de la gasolina como el del ACPM se sitlan a partir de mafiana por debajo de los
$ 8.000, a niveles que —en el caso de la gasolina no se veian desde noviembre de 2010 noviembre
de 2010y en el del ACPM desde noviembre de 2011.”%

64 http://www.elespectador.com/noticias/economia/precio-de-gasolina-y-acpm-baja-300-galon-articulo-

545564
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