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1. Introduccion

El presente documento se realiza para la Direccién de Competencia del Ministerio de
Economia, Industria y Comercio (MEIC) con el propdsito de dar fundamento a los
requerimientos nacionales asociados con la incorporacién de Costa Rica a la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE). Se financia a
través de la Comunidad Econdmica Europea y es realizada a través del Consorcio
AGRICONSULTING GROUP (AESA). El abordaje metodologico y conceptual parte de
los aportes que se han realizado por parte de los estudios de competencia y analisis
de costo efectividad de las regulaciones realizados por la (OCDE), la gran mayoria de
ellos citados en la bibliografia al final del presente documento.

Dado el propdsito establecido, la organizacién del estudio y el establecimiento de
distintos escenarios e hipdtesis son de gran utilidad, en tanto permitan derivar
conclusiones que reafirmen la toma de decisiones y las alternativas existentes para el
pais en el ambito del presente segmento de mercado, el de las gasolineras. El
documento parte de que el mercado de gasolineras es un eslabdn de las cadenas de
distribucién de combustibles, esencialmente el de los combustibles liquidos limpios,
gasolinas y diésel. Como tal, dicho eslabdn esta integrado en forma ecosistémica con
las actividades primarias de importacion, refinacién y almacenamiento de
combustibles, realizadas en el pais por la empresa publica Refinadora Costarricense
de Petroleo (RECOPE).

De igual forma, dicha organizacién es fundamentada en un proceso institucional
historico que se articula con distintas politicas publicas y orientaciones regulatorias,
nacidas como parte del proceso de nacionalizacion del tema de los combustibles en
los afios setenta del pasado siglo. Es asi como, para este 2017, llegamos a una
estructura y arquitectura del mercado muy disimil a la existente en la media de los
paises OCDE. Empero, se trata de establecer si las regulaciones y limitaciones a la
competencia cumplen hoy con los mismos objetivos de politica ptblica o si por el
contrario, seria posible realizar o cumplir dichos objetivos a través de otros
mecanismos sin alterar la dinamica y el funcionamiento del mercado.

Para Costa Rica, existe esencialmente un mercado concesionado para las gasolineras,
cuya reglamentacion técnica esta en manos del Ministerio de Ambiente y Energia
(MINAE), lo relacionado al control de calidad y fijacién de precios corre a cargo

de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) y las actividades de
venta al mayoreo son realizadas por RECOPE y el transporte y venta final de
combustibles liquidos esta a cargo de entidades privadas.

Por razones de conformaciéon histérica de dicho mercado de gasolineras, las
autoridades de la Comision de Competencia y Defensa Efectiva del Consumidor se
encuentran fuera de dicha regulacion y dinamica de mercado, al estar excluidas
dichas actividades por ley. Adicionalmente, existe una norma que establece un precio
unico de los combustibles en todo el pais, por lo que la estructura tarifaria y las
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politicas y procedimientos de compra a RECOPE se han organizado para garantizar
dicho subsidio cruzado.

Ambas medidas, el precio unico en todo el pais y la regulacion estricta de
precios basada en costos medios fijados por ARESEP, representan
efectivamente restricciones para el desarrollo de competencia de precios entre
las gasolineras. Sera entonces el objetivo central del presente trabajo abordar,
dichos elementos y los efectos que provocan en el bienestar, asi como, los costos
asociados con dichas regulaciones y las opciones posibles de reforma a
desarrollar en las mismas.

El documento parte de dos premisas fundamentales, la primera, el reconocimiento de
los elementos que justificaron la creacion de dichas regulaciones que hoy inhiben la
competencia. Dichas razones, si bien pudieron ser validas, no necesariamente lo
pueden seguir siendo, sobre todo ante los cambios en el entorno tecnolégico, social y
econémico y de geografia del pafs. La premisa entonces es derivar algunas
conclusiones sobre si corresponde al dia de hoy mantener dichos objetivos pais, que
le dieron sustento a la regulaciéon de precios actual o si por el contrario, debemos
avanzar en la eliminacién de dichas barreras u obstaculos a la competencia. El
segundo componente es, una vez identificado dichas barreras y obstaculos, cuales
serian mecanismos efectivos y viables para su reducciéon o completa eliminacién, de
ser el caso. Cuando se tiene que una regulacion es costo beneficio negativa para la
sociedad, la alternativa de no regulacion seria una forma alternativa. Sin embargo, no
todo el tiempo o bajo todas las circunstancias se puede cambiar o eliminar del todo
las regulaciones, es por eso que la alternativa es buscar una mejor forma o
mecanismos regulatorios. Ese segundo componente también forma parte del
presente aporte.

La estructura del documento sigue de forma estricta lo solicitado en los términos de
referencia. Se parte de una seccion de antecedentes, marco legal y regulatorio que se
establece segun las caracteristicas de conformacién histérica del mercado de
gasolineras, sus limites fisicos e institucionales. Se incluye, ademas, una segunda
seccion que establece la situacién fisica del mercado, las caracteristicas de los
operadoresy las propiedades de las elasticidades de demanda asociadas, mismas que
hace el mercado muy particular con respecto a otros segmentos de la industria o
inclusive, otras industrias. Un tercer apartado realiza un andlisis de los elementos de
costos asociados con las regulaciones de precios, calidad, entrada o elementos
técnicos de funcionamiento del mismo. La siguiente seccion muestra algunos de los
elementos perversos que la actual organizaciéon del mercado tiene en contra de los
consumidores y pondera los margenes en que el costo medio de largo plazo existente
podria estar alejado en relacion al costo medio actual calculado timidamente por el
regulador ARESEP. Finalmente, en la seccidn V se presenta un conjunto de escenarios
de cambio que podran derivarse del estudio, asumiendo de igual forma algunas
opciones paralelas a la total liberalizacion de precios en el sector.



2. Antecedentes, marco Legal, regulatorio e institucional para el
suministro de combustibles liquidos.

Hacia mitad de los afios setenta el pais estaba viviendo algunos de los primeros
efectos de la crisis internacional del petréleo. En este contexto y en el marco del
desarrollo del modelo de estado empresario, se tomé la decision de nacionalizar las
actividades de importacion, refinacion y distribucion al mayoreo de los combustibles.
Es asi como en 1974, mediante la “Ley 5508 del 17 de abril de 1974, publicada en
la Gaceta #66 del 19 de abril de 1974”, se procede al traspaso de las acciones de las
empresas privadas a cargo de dichas actividades a RECOPE.

En el contenido de dicha ley, la Allied Chemical y ATICO traspasan las Acciones de
RECOPE al Gobierno de Costa Rica:

“Articulo 1, inciso 1. Allied Chemical y ATICO, por este convenio de traspaso,
acuerdan ceder al Gobierno, libre de cualquier gravamen y de todo otro tipo
de responsabilidad, las acciones de capital social de RECOPE de que son
propietarias y que han sido indicadas en la Cldusula I, por el precio de un
dolar ($1.00) moneda de los Estados Unidos y el Gobierno acuerda recibir y
aceptar dichas acciones bajo los términos y condiciones contenidas en esta
cldusula. Como resultado de este traspaso, el Gobierno recibe 19.300 acciones
del capital social de RECOPE, que representan todas las acciones de RECOPE
de que son duerias Allied y ATICO. Dentro del precio arriba mencionado, Allied
Chemical traspasa las dos prendas y asignaciones de derechos de votos de que
es dueria y titular sobre ciertas acciones de RECOPE, otorgadas a su favor por
Desarrollo Técnico de Costa Rica y Parcopldn, Ltda., con fecha julio 19 de
1963. Es entendido entre las partes que el traspaso incluye todos los derechos,
titulos e intereses de Allied Chemical en dichas prendas. Allied Chemical y
ATICO manifiestan y reconocen el recibo del precio del traspaso, que
consideran adecuado en su proporcion para cada una de ellas.”

En este sentido, la Ley Establece la obligaciéon para Refinadora Costarricense de
Petréleo S.A., de asumir paulatinamente la distribucién de derivados de petréleo,
conforme venzan los contratos de distribucién vigentes, o en el momento que se
considere conveniente a los intereses del pais. Sin embargo, en el marco de este
proceso de ordenamiento y reorganizacion institucional de la actividad asociada con
los hidrocarburos, el gobierno debia también asumir el proceso de reorganizacién de
las actividades de distribucién, almacenaje y expendio de combustibles. Es por eso
que en el decreto de 1975, se establece esencialmente el ordenamiento
correspondiente.

En el afio 1975 mediante el Decreto Ejecutivo No 5154-P. Medidas relativas para
la adquisicion por parte de RECOPE para ordenar las funciones de distribucion,
almacenaje y expendio de los productos derivados de petroleo. Publicado en La
Gaceta #167 del 4 de setiembre de 1975. Dicho decreto reglamenta la Ley #5508
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y en el mismo, se obliga a RECOPE formalizar contratos con toda persona fisica o
juridica. A continuacion, se presentan dos de los principales articulos, donde se
establecen normas y reglas que han permanecido y definido la estructura
institucional del sector por casi cuatro décadas:

Articulo 1°.- Refinadora Costarricense de Petrdleo S.A, deberd adquirir por
negociacion, a la brevedad posible, las propiedades, instalaciones y equipos
de las compariias petroleras, para ordenar las funciones de distribucion,
almacenajey expendio de los productos derivados de petréleo. El precio que
pague Refinadora en cada caso, no podrd ser superior al que fijen peritos de
la Direcciéon General de Tributacion Directa, o de un Banco del Sistema
Bancario Nacional.

Articulo 5°.- El expendio de combustible, de acuerdo con la Legislacion
existente, permanecerd en manos de particulares y una vez compradas las
propiedades a las compaifiias distribuidores, y determinado el ordenamiento
nacional de la distribucion y expendio de combustible, Refinadora el
Ministerio de Economia, industria y Comercio, procurardn que las
estaciones de servicio sean compradas por quienes las han operado en los
ultimos anos.

Este elemento del articulo 5 estableci6 la forma en que quedaria estructurado
entonces el monopolio, dejando en manos de privados la distribucién final del
combustible. Asi las cosas, en 1981, con la “Ley No 6588. Ley que Regula a la
Refinadora Costarricense de Petroleo (RECOPE), Publicada en La Gaceta #154
del 13 de agosto de 1981.” Se establece entre otros temas aspectos referentes a la
calidad y el ente encargado de establecer los precios, ademas de los objetivos que se
le definen a RECOPE. Tal como se puede conocer a continuacion, un extracto de la Ley
en los articulos 2 y 6, donde queda establecido la estructura final del mercado.

“Articulo 22.- Los productos de la Refinadora Costarricense de Petrodleo, S.
A. deben ser de dptima calidad. El Poder Ejecutivo, mediante decreto, fijard
las normas de calidad a que deben ajustarse los productos. Cualquier
modificacion de esas normas se fijard, también mediante decreto. El precio
de venta de los productos de la Refinadora serd determinado por el
Servicio Nacional de Electricidad, en un plazo no mayor de veintidds dias
hdbiles, contados a partir de la fecha en que reciba la solicitud de la
Refinadora.

El Servicio Nacional de Electricidad deberd tener en cuenta, para la
determinacion de los precios, tanto los costos totales, como el asegurar
una rentabilidad que le permita un crecimiento acorde con las necesidades
del pais. El Servicio Nacional de Electricidad fijard los precios, en un plazo



no mayor de veintidds dias hdbiles, a partir de la fecha en que RECOPE
solicite el reajuste respectivo.”

“Articulo 6.- Los objetivos de la Refinadora Costarricense de Petrdleo,
S.A. son los siguientes: refinar, transportar, comercializar a granel el
petrdleo y sus derivados: mantener y desarrollar las instalaciones
necesarias para ello y ejercer, en lo que le corresponda, los planes de
desarrollo del sector energia, conforme al plan nacional de desarrollo. La
Reinadora no podrd otorgar préstamos, hacer donaciones, conceder
subsidios o subvenciones, ni construir oleoductos interocednicos, sin la
previa autorizacion legal, salvo el caso del Hospicio de Huérfanos de San
José, al cual se le podrdn otorgar, en firma directa, donaciones de
chatarra.”

Ya para el afio 1983 y en el marco del proceso de salida de la crisis del pais de aquellos
afios, el Decreto Ejecutivo #14874-MIEM publicado en La Gaceta #194 del 14 de
octubre de 1983, reglamenta a la Ley N° 6588 "Ley que Regula a la Refinadora
Costarricense de Petroleo (RECOPE)", definiendo los aspectos de caracter tarifario y
de calidad. El Decreto establece el tipo de informacion que debera presentar RECOPE
para la revision de precios, tanto a nivel de mercado como de inversiones.

Este mismo decreto es donde se establece la obligatoriedad de mantener un precio
Unico y uniforme de combustibles para todo el pais. Asi, en el articulo 2, inciso II y I
establece un precio uniforme del combustible:

“Il) EI SNE deberd fijar:

1) Un precio uniforme para venta en las estaciones de servicio que
debe comprender los mdrgenes de utilidad para el transportista y la
estacion de servicio; para la gasolina, el dieses, el gasohol y el
keroseno.

2) Un precio uniforme de venta en los planteles de abasto de RECOPE.

111) El precio de venta de los productos al consumidor en las estaciones
de servicio serd el que resulte de la suma del precio a granel del producto
en el plantel de abasto, mds el margen de utilidad del transportista y del
distribuidor.”

Este articulado del reglamento a la ley es en sintesis el origen de la forma de
organizacion del mercado de las gasolineras en Costa Rica. Sienta las bases para una
metodologia regulatoria que es esencialmente basada en costos mas una tasa de
rendimiento, de igual forma establece que se reconocera la diferencia asociada al
transporte de tal manera que se mantenga un precio Unico de los combustibles en
todo el pais.


https://www.recope.go.cr/?page_id=596

De igual forma es en 1993, saliendo de la crisis petrolera y del proceso de crisis
econdmica mas aguda vivida por el pais que se declara el monopolio de RECOPE, la
“Ley 7356 del 24 de agosto de 1993. Del Monopolio Estatal de Hidrocarburos
Administrado por RECOPE. Publicado en La Gaceta #170 del 6 de setiembre de
1993.” Dicha ley establece las bases del mercado que aun permanecen en la
actualidad. Es asi como en la “Ley 7536” se establece el monopolio a favor del Estado
para la Importacién, Refinacién y Distribucién de Petroleo, Combustibles, Asfaltos y
Naftas, definida mediante los articulos 1, 2 y 3:

“Articulo 1.- La importacion, refinacién y distribucion al mayoreo de
petrdleo crudo y sus derivados, que comprenden combustibles, asfaltos y
naftas, para satisfacer la demanda nacional, son monopolio del Estado.”

“Articulo 2.- El Estado concede la administracion de ese monopolio a la
empresa publica Refinadora Costarricense de Petréleo Sociedad
Anénima (RECOPE S.A.), para el desempeno de las actividades descritas
en el articulo anterior, en tanto su capital accionario pertenezca en su
totalidad al Estado.”

“Articulo 3.- El Estado no podrd ceder, enajenar ni dar en garantia
ninguna accion representativa del capital de la Refinadora Costarricense
de Petréleo Sociedad Anénima.”

Durante este periodo de los ochentas y hasta la mitad de los noventas, el Servicio
Nacional de Electricidad SNE es la entidad encargada de fijar las tarifas, sin embargo,
en 1996, con la creacion de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos ARESEP
se generan importantes ajustes, Dicha “Ley No 7593, Ley de creacion de la
Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos, publicada en La Gaceta #169
del 5 setiembre de 1996”, crea la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos
(ARESEP), que sustituye al Servicio Nacional de Electricidad (SNE), que fija precios y
tarifas y vela por el cumplimiento por parte de los entes reguladores de las normas
de calidad, cantidad, confiabilidad, continuidad, oportunidad y prestacién 6ptima del
servicio fijadas por el Poder Ejecutivo.

En dicho marco normativo se establece que RECOPE es el prestatario del servicio
publico de abastecimiento de combustibles derivados de hidrocarburos, a los que se
refiere el articulo 59, inciso d.1 de la Ley 7593.

“Articulo 5. Funciones: En los servicios ptiblicos definidos en este articulo,
la Autoridad Reguladora fijara precios y tarifas; ademads, velard por el
cumplimiento de las normas de calidad, cantidad, confiabilidad,
continuidad, oportunidad y prestacion optima, segtin el articulo 25 de
esta ley. Los servicios ptblicos antes mencionados son:



d) Suministro de combustibles derivados de hidrocarburos, dentro de los
que se incluyen: 1) los derivados del petrdleo, asfaltos, gas y naftas
destinados a abastecer la demanda nacional en planteles de distribucion
y 2) los derivados del petréleo, asfaltos, gas y naftas destinados al
consumidor final. La Autoridad Reguladora deberd fijar las tarifas del
transporte que se emplea para el abastecimiento nacional.”

Si bien se nota que la ARESEP tenia amplios margenes de accion en el tema, es
bastante el tiempo que se mantiene la estructura anterior de fijacion de precios sin
mayores ajustes y sin la delimitaciéon del modelo tarifario. Es hasta el 2008 que se
establece el “Modelo tarifario para fijar el precio de los combustibles derivados
de los hidrocarburos en planteles de distribucion y al consumidor final”. Dicha
resolucion fue publicada en La Gaceta N°227, del 24 de noviembre de 2008.
(Expediente ET-153-2008) El modelo aprobado establece los precios plantel y al
consumidor final de los productos que expende RECOPE y se defini6 de la siguiente
forma:

Dicho modelo establece que para fijar el precio de los combustibles derivados de
hidrocarburos en planteles de distribucién y al consumidor final; la Autoridad
Reguladora ARESEP, los prestadores del servicio publico y los usuarios facultados
para solicitar cambios en los precios de los combustibles, deberan seguir el siguiente
modelo:

a) Fijacion ordinaria: Para la fijacion del precio del combustible, se seguira lo
establecido en la ley 7593, su reglamento y se aplicara la siguiente formula:

NPPCi = (PRji * TCR] * [1+ Kj) + Di + Si
Donde:

j=1,2,3..n.Indica el numero de ajustes extraordinarios de precios, realizados
a partir de la entrada en vigencia de la tarifa del estudio ordinario de
precios.

i =1, 2,3..h. Representa los tipos de combustibles que se venden en el
territorio nacional.

h = Representa el numero total de combustibles que se venden en el
territorio nacional.

NPPCi: Es el nuevo precio de venta en plantel de distribucién de RECOPE y en
colones por litro, del combustible i, sin impuesto Unico; que a su vez
afectarda de forma directa el precio del combustible i para el
consumidor final.

PRji:  Es el precio FOB promedio simple de referencia en U.S. $ por barril,
convertido a colones por litro (un barril es igual a 158,987 litros). Su
calculo se realiza con base en los precios internacionales de los 15 dias
naturales anteriores a la fecha de corte de realizacion del estudio y
donde el precio diario es el promedio simple de las cotizaciones alta y
baja reportadas por la fuente de referencia Platt’s Oilgram Price
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Report de Costa del Golfo de Standard & Poors1 de los Estados Unidos
de Ameérica (USA), en el tanto no se cuente con otros mercados de
referencia para la region.

Ademas, si el precio de este mercado ha sido influenciado por factores anémalos se
puede modificar la fuente con otros mercados de la region. Este precio se ajustara
periddicamente seguin lo establecido en el modelo de fijacion de precio extraordinario
de los combustibles. Por otra parte, a este precio no se le debe hacer ningtn tipo de
recargo.

De igual forma, es hasta el 2015 que se define la “Metodologia tarifaria ordinaria y
extraordinaria para fijar el precio de los combustibles derivados de los hidrocarburos
en planteles de distribucion y al consumidor final. RESOLUCION RJD-230-2015.
Publicada en el Alcance Digital del diario La Gaceta del viernes 30 de octubre del
2015 (Vigente a la fecha).

Esta metodologia modifica la versién anterior, incluyendo los siguientes
cambios:

a) Se modifica el tratamiento del tipo de cambio en los calculos para colonizar el
precio FOB de referencia internacional del combustible. El valor estimado del
tipo de cambio de venta, se obtiene de la media aritmética simple de datos
disponibles en los ultimos 15 dias naturales al segundo viernes de cada mes. Este
cambio se ajusta al mismo criterio que se emplea para actualizar el precio de
referencia internacional del combustible.

b) Establecer un margen de operacion absoluto, diferenciado por tipo de
combustible. Con el modelo tarifario vigente, el margen de operacién de RECOPE
(factor K) es un porcentaje general; el cual debe ser ajustado para mantener
constantes los ingresos tarifarios aprobados a RECOPE mediante el estudio
ordinario de precio. Cualquiera de los dos métodos genera los ingresos
requeridos y ninguno favorece o perjudica las finanzas del prestador del servicio.
El cambio facilita los calculos y los hace mas faciles de comprender.

c) Cambiar la forma de reconocer el costo de capital. En el modelo vigente, este
componente se estima como la suma del gasto por depreciacién mas un capital
de trabajo equivalente a un mes de inventarios. En el modelo propuesto, el costo
de capital se reconoce mediante un rendimiento sobre la base tarifaria.

d) Incluir el rendimiento sobre la base tarifaria que se calcula aplicando una tasa
denominada rédito al desarrollo, a la suma de los activos fijos netos revaluados.
La tasa de rédito considerada refleja el costo de largo plazo del capital invertido
en proyectos industriales.

e) Modificar el tratamiento de los inventarios, de tal forma que se incluye el
rendimiento sobre los mismos como parte de la base tarifaria.

f) Separar el canon de regulacion por las funciones que realiza la ARESEP de las
actividades de suministro de combustibles derivados de hidrocarburos, para que
los precios de los combustibles se ajusten extraordinariamente cuando esta
variable cambie.
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g)

h)

j)

Incorporar formalmente en la metodologia el ajuste de precios por cambios en el
impuesto Unico de los combustibles. Se formaliza este procedimiento en lo que
respecta a la determinacion del precio de los combustibles, segin lo establece la
Ley 8114 de Simplificacién y Eficiencia Tributaria del 4 de julio del 2001.
Introducir el desarrollo de la variable de diferencial de precios con el objetivo de
hacer el calculo mas transparente.

Incluir el calculo del seguimiento tarifario que incluye las diferencias entre los
costos y otros ingresos estimados y reales para el afio anterior al estimado, esto
por cuanto las fijaciones ordinarias se realizan con estimaciones de esos rubros
para un periodo siguiente, las cuales siempre presentan desviaciones de la
realidad al concluir dicho periodo.

Mejorar la redaccién de la metodologia, con el fin de facilitar la comprension de
los calculos. La propuesta que se presenta mantiene el concepto de paridad de
importaciones de los combustibles, esto es, los precios “Free on board” (FOB) de
los combustibles, los cuales incluyen el proceso de refinacién. Eso significa que
los precios de los combustibles terminados se van a determinar con base en las
condiciones vigentes de los mercados internacionales de estos, lo que les
introduce cierta medida de eficiencia al incorporar condiciones de competencia
en su determinacién. Dichos precios se revisardn peridodicamente contra los
precios pagados por RECOPE, de tal forma que cualquier eficiencia en la compra
se traslade a los usuarios de esos combustibles.

Para este caso se establece el siguiente modelo:

PPC;j = (PR;j * TCR;) + (K;q — Ol; o — OIP; ;) + Da;; + AZ; , + AOI; 4 + Ca;,

+T; — SE; — SC;j + PS;j + RSBT; ,

PPCi = Precio de venta en plantel de distribucién, por litro, al mayoreo del
combustible i.

PRijj = Precio FOB promedio internacional de referencia por litro del
combustible i del ajuste extraordinario j.

TCRj = Tipo de cambio (colones / délares USA) del ajuste extraordinario.

Ki,a = Margen de operacion de Recope por litro del combustible i en el
afno a.

Oli,a = Otros ingresos diferentes a la venta de combustibles en plantel de
distribucidn, para el combustible i en el afio a.

OIPi,a = Otrosingresos prorrateados.

Dai,j = Ajuste en el precio de venta causado por el diferencial de precio
del combustible i en el ajuste extraordinario j.

AZi,a = Ajuste por concepto de gastos de operacion por litro para el
combustible i, en el aiio a.

AOli,a = Ajuste por concepto de otros ingresos por litro para el combustible

i,enel afio a
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Cai,a Canon de regulacion de la actividad de suministro del combustible
i, en el afio a.

Ti = Impuesto tnico por tipo de combustible i

SEih = Subsidio especifico por tipo de combustible i otorgado por el
Estado mediante transferencia directa a RECOPE durante el
periodo h.

SCi,j = Subsidio cruzado por tipo de combustible i, para el ajuste
extraordinario j.

PSi,j = Asignacion del subsidio del combustible i, para el ajuste
extraordinario j. Para los combustibles i no subsidiados

RSBTi,a = Rendimiento sobre base tarifaria para el combustible i, en el afo a

i = Tipo de combustible.

j 1, 2, 3,.., ], Namero de ajustes extraordinarios de precios,
realizados a partir de la entrada en vigencia de la tarifa establecida
mediante procedimiento ordinario vigente.

a = Afio en el que estara vigente la tarifa calculada con esta
metodologia.
h = Periodo durante el cual se aplicard el subsidio Si, segin lo

establecido por el ente competente.

Dos elementos son fundamentales en la definicién de los precios que reconoce
ARESEP a RECOPE, en primer lugar, la metodologia establece que es RECOPE el tinico
vendedor de combustibles a terceros, por lo que todo el margen de comercializacion
pagado, incluyendo el costos del transporte a las estaciones de servicio es reconocido
en el precio a RECOPE. En segundo lugar, RECOPE actiia como una especie de CaAmara
de compensacion en el campo de transporte, generando una venta cuyo precio
definitivo dependera de la distancia de la estacion de combustibles al plantel de
compra.

En especifico, cuando nos referidos al marco legal y reglamentario que rige para las
Estaciones de Servicio o gasolineras, en el afio 1991, Servicio Nacional de Electricidad
SNE, define en el “Acta de Junta Directiva No 2652. De la sesion ordinaria N°
26276, celebrada el 5 de marzo de 1991, ratificada el 13 del mismo mes y afo”
que se establece el procedimiento de calculo para obtener el margen de
comercializacion de las estaciones de servicio. (Vigente a la fecha).

-Que la Junta Directiva del Servicio Nacional de Electricidad, en ejercicio
de las facultades que le han sido conferidas a esa Institucion, mediante el
articulo 1V, inciso 5) de la sesiéon ordinaria N° 26276, celebrada el 5 de
marzo de 1991, ratificada el 13 del mismo mes y afio; acordd integrar una
comision con el objeto de que se elaborara un estudio que permitiera
determinar un mecanismo de fijacion tarifaria para determinar el margen
de utilidad bruta de las estaciones expendedoras de combustibles. Dicha
comision estuvo integrada por representantes del Ministerio de Recursos
Naturales, Energia y Minas, la Refinadora Costarricense de Petrdleo, la
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Asociacion Costarricense de Expendedores de Combustibles, los
gasolineros independientes y el Servicio Nacional de Electricidad.

La metodologia define una estacién tipica a partir de las ventas promedio, parte del
supuesto de garantizar al empresario la recuperaciéon de los costos e inversién
requerida para bridar el servicio, ademas de una rentabilidad sobre la base tarifaria
establecida en un 15%. Esta es la metodologia que se encuentra vigente a la fecha.
Dicha metodologia de cdlculo se formalizé en el “Decreto No 20818-MIRENEM.
Publicado en La Gaceta No 218 del 14 de noviembre de 1991.”

El decreto se refiere a la fijacién de los margenes de utilidad a los expendedores y
transportistas de combustibles, determinando que es el Servicio Nacional de
Electricidad (SNE) el organismo competente para fijar los margenes de utilidad a
expendedores y transportistas de combustible de acuerdo a la Ley No 6588 del 30 de
julio de 1981.

El SNE integro una comisién con el objeto de elaborar un estudio que permitira
determinar un mecanismo para la estimacion del margen de utilidad a las estaciones
que expendian combustible. La comisién tuvo participacion del SNE, el Ministerio de
Ambiente, RECOPE, la Asociacidn Costarricense de Expendedores de Combustible y
los gasolineros independientes.

Es en dicho Decreto No 20818-MIRENEM que establece “es el margen de
comercializacion que obtienen las estaciones de servicio por cada litro de combustible
vendido; monto que es igual a la diferencia existente entre el precio de compra que le
facture la Refinadora Costarricense de Petrdleo y el de venta al consumidor”.
Adicionalmente, el Decreto define la conceptualizacién de una estacion de servicio la
que debera cumplir la normativa vigente y demas funciones operativas que defina el
SNE.

Es a partir de la definicion de este Decreto que se determinan condiciones relevantes
para la regulaciéon econdémica del servicio publico de expendio de combustible,
condiciones y caracteristicas que han marcado el desarrollo de la actividad hasta el
presente. En primer lugar establece que el calculo de la rentabilidad tarifaria sera a
partir de una “Estacion Tipo”; y en segundo lugar, definiendo un margen tnico para
todas las estaciones de servicio del pais (Art. 4, Decreto No 20818-MIRENEM).

Este mecanismo tarifario de empresa tipica genera entonces la idea de que las
estaciones de combustible no tienen una tarifa individual o se diferencian segtin sus
ventas, sino que es una Unica tarifa o margen de comercializacion equivalente para
todo el pais.

En el afio 2001 y mediante el “Decreto N2 30131-MINAE-S Reglamento para la
Regulacion del Sistema de Almacenamiento y Comercializacion de
Hidrocarburos. Publicado en La Gaceta N° 43 del 12 de marzo del 2002” se
reglamenta las competencias del MINAE a través de la Direccion General de
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transporte y Comercializacion de Combustibles (DGTCC), y establecer los requisitos
juridicos y técnicos que rigen la distribucion, el almacenamiento y comercializacion
de combustibles derivados de los hidrocarburos destinados al consumidor final.
Asimismo, establece las especificaciones técnicas minimas para la construccidn, y
remodelacion de estaciones de servicio, y tanques de almacenamiento, con el fin de
que operen dentro de las maximas condiciones de seguridad y funcionalidad,
preservando la integridad del ambiente.

Para el afio 2013, mediante la “Resolucion RIE-062-2013, publicada en el Alcance
Digital N.° 118 a La Gaceta N.° 124 el 28 de junio de 2013.” Se define el margen de
comercializacién para estaciones de servicio mixtas y marinas. En dicha resolucién se
establece:

II. Revocar parcialmente la resolucién RIE-060-2013 del 19 de junio de
2013 y en consecuencia fijar el margen de comercializacion de
combustible en estaciones de servicio, incluyendo estaciones mixtas
(gas y otros hidrocarburos) en 47,8428 por litro, el cual regird a
partir del dia siguiente a la publicacién de la resolucién en el Diario
Oficial La Gaceta y hasta el 30 de abril de 2015.

Este es el ultimo ejercicio realizado de definicion de margen, por lo que a la fecha esta
vigente el monto para los gasolineros por su funcién en la cadena en £47,8428 por
litro de combustible distribuido.

Tal como ha quedado claro, para comprender el sistema de precios y de mercado de
los gasolineros, es necesario comprender también la forma en como se determina el
margen para el transportista. En el afio 2003, mediante el “Decreto N2 31502-
MINAE-S. Reglamento para la distribucion de combustibles derivados de
hidrocarburos sin punto fijo de venta (Peddles). Publicado en La Gaceta del 5
de diciembre de 2003.” Se establece el Reglamento y requisitos para la distribucion
de combustibles derivados de hidrocarburos sin punto fijo de venta (Peddlers). El
distribuidor sin punto fijo de venta es aquella persona fisica o juridica, debidamente
autorizada por el MINAE que por su cuenta, riesgo y responsabilidad compra
combustibles en los planteles de RECOPE, para vender a través de un cisterna
autorizado por el MINAE, a los consumidores finales que cuenten con tanques de
almacenamiento de combustible para uso privado en sus actividades debidamente
autorizados por el MINAE.

De igual forma, en el 2011, mediante el “Decreto Ejecutivo 36627. Reglamento
para la Regulacion del Transporte de Combustible. Publicado en la Gaceta No
114, Alcance 31 del 14 de junio del 2011.” Se establecen las competencias y
regulacion requerida para el transporte y comercializacion de combustible. Entre los
principales aspectos se puede mencionar que:
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Articulo 1°- Corresponde a la Direccion General de Transporte y
Comercializacion de Combustibles (DGTCC) del Ministerio de Ambiente,
Energia y Telecomunicaciones, la aplicacion del presente reglamento.
Para este efecto la DGTCC deberd coordinar y dirigir las politicas
emitidas por el Poder Ejecutivo, en lo relativo al transporte de
combustibles en el pais, quedando facultada para ejecutar esas
politicas, que entre otras contemplardn:

a) La busqueda y el control de la eficiencia en la seguridad en el
transporte de los combustibles.

b) El control y fiscalizacion de la flota de vehiculos que transporta
combustibles, con el objeto de que se ajuste a la normativa que regula
la materia.

Ya para el 2014, la ARESEP a través de la Intendencia de Energia, establece la
“Fijacion tarifaria para el Flete por combustible. RIE-029-2014 publicada en La
Gaceta N.° 112 del 12 de junio de 2014.” El componente mas importante de dicha
fijacidn establece que

EL INTENDENTE DE ENERGIA, RESUELVE:

L—Fijar el margen para el transporte de combustible denominado limpio: para la zona
bdsica con una distancia establecida en 30 km o menos en ¢4,1695 por litro y fuera de
la zona bdsica en ¢0,1077 por litro, el cual se debe pagar de acuerdo con la siguiente
férmula: Zona Bdsica: F = ¢ 4,1695 * L Fuera de Zona Bdsica: F=¢4,1695*L + ¢ 0,1077*
(K-30) *L

Dénde:
F = Flete en colones
L = Cantidad transportada en litros
K = Distancia recorrida Sobre el resultado de esta férmula se debe aplicar el
porcentaje de reconocimiento por flete especial para la ruta que lo tiene
establecido.

Il.—Fijar el margen promedio para el transporte de combustible denominado limpio
para todo el pais en ¢7,8642.

Esta férmula de calculo le permite a RECOPE definir de acuerdo con la modalidad de
compras de cada estacion de combustibles, el precio de venta que se define a cada
cédigo o estacion de combustible, una vez vinculado el margen de transporte asociado
a cada una de las distintas gasolineras y siguiendo lo establecido en la formula
precedente.

Resumiendo tenemos entonces una estructura institucional que tiene los siguientes
actores. Ministerio de Ambiente, energia y Mares (MINAEM), ente rector y encargado
de la definicion de los reglamentos técnicos y de calidad asi como, lo asociado con las
concesiones de servicio a nuevas gasolineras. La actividad regulatoria esta a cargo de
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la Intendencia de Energia de la ARESEP, que es la entidad autorizada para la
definicion de la metodologia tarifaria y la fijacion tarifaria respectiva. RECOPE, que
funge como Camara de Compensacion en el caso de las compras de las distintas
gasolineras, segln el c6digo de identificacion de cada una de ellas y relacionado con
la distancia de la estacion al plantel de distribucién de RECOPE. Los empresarios que
son los concesionarios de las estaciones de servicios o distribuidores directos de
combustibles liquidos (Diésel y Gasolina, principalmente) en estaciones de servicio a
lo largo del pais.
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3. Situacion del mercado de combustibles en Costa Rica.

La demanda total de combustibles ha mantenido una clara tendencia hacia el alza en
las ultimas dos décadas en Costa Rica. Entre 1990 al 2016, su ritmo anual de
crecimiento promedio ha sido de aproximadamente un 4,7%. En el 2009 se produjo
un decrecimiento del 1% motivado en el impacto negativo de la crisis internacional,
lo que podria considerarse normal dado el impacto rezagado de dicho fenémeno en
la produccién y el ingreso nacional. La siguiente grafica nos da un ejemplo claro de la
evolucion del mercado y de su comportamiento.

Figura 1. Ventas nacionales de los combustibles en el mercado nacional. 1990-2016.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de RECOPE.

Dicho comportamiento va de la mano con la dindmica que ha presentado el
crecimiento econdmico del pais en los ultimos afios. El Producto Interno Bruto Real
(PIBR), cuya tendencia durante el periodo 1991-2016 se muestra en el grafico 2
muestra claramente la evolucién de la economia costarricense, que si bien ha tendido
a desacelerarse en ciertos momentos, presenta una dinamica de crecimiento
razonable en este mismo periodo.
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Figura 2.Comportamiento del Producto Interno Bruto Reals/. 1991-2016
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a/ Volumen a precios del afio anterior encadenado, referencia 2012

Fuente: Elaboracién propia con datos del BCCR.

En términos del comportamiento entre combustibles, vemos en el grafico 3 que en el
periodo 1997-2016 el diésel, l1a gasolina regular y el jet A-1 han crecido alrededor de
un 4%, mientras que la gasolina super lo ha hecho a un ritmo del 5% y el LPG
aproximadamente a un 6%.

Figura 3.Ventas anuales de los principales combustibles en el mercado nacional.1997-2016
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Fuente: Elaboracién propia con datos de RECOPE.
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Es importante resaltar un aspecto importante, histéricamente se ha mostrado un
efecto sustitucion entre el consumo de la gasolina stper y la gasolina regular, pero
cuando se comparan las tasas de crecimiento en los ultimos afos, mientras en el caso
de la gasolina super su consumo suele crecer de manera acelerada (como se menciond
anteriormente), la gasolina regular por el contrario crece cada vez menos; mientras
en 2015 el aumento fue del 3,1% en el 2016 bajo a 1,4% lo cual ejemplifica esta
situacion.

De manera concordante, es necesario relacionar el comportamiento de las ventas con
la tendencia que ha venido experimentando los precios reales, como se puede
observar en el siguiente grafico, en los ultimos afios se ha presentado una dinamica
hacia la baja que ha incentivado la demanda de dichos combustibles. Es claro que ha
existido una caida significativa en los precios reales en los ultimos tres afios, aunque
existe una cierta tendencia de aumento en algunos combustibles para el ultimo afio,
2016.

Figura 4.Precios reales?/ de los principales combustibles en el mercado nacional.
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a/ Calculo de los precios reales utilizando el indice de Precios al Consumidor con afio
base 2015.
Fuente: Elaboracion propia con datos de RECOPE.

En el caso especifico de la demanda de gasolina y diésel, su constante crecimiento esta
estrechamente relacionado con el crecimiento que ha presentado el parque
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automotor del pais. En términos generales, su ritmo de crecimiento anual ha sido
superior al 5% a partir del 2011, mientras que solo para el 2016 su tasa de
crecimiento fue cercana al 7,4% (Grafico 5). Segiin estimaciones del Programa Estado
de la Nacién, en el 2016 la cantidad de vehiculos de gasolina ascendi6 a
aproximadamente 1 390 428, mientras que con motor diésel el parque automotor
estimado fue de 274 563. (Grafico 7)

Figura 5.Parque automotor estimado. 1990-2016.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Programa Estado de la Nacion.

La composicidon del parque automotor de gasolina se puede observar con mayor
detalle en el grafico 6, segin como se muestra los vehiculos particulares, las motos y
los vehiculos de carga liviana en 2016 representaron cerca del 99,2% del total del
parque automotor, donde en el primer caso su peso relativo alcanzé el 65,5%, las
motos un 27,3% mientras que los de carga liviana el 6,5%.

Figura 6.Composicion del parque automotor de gasolina estimado, segiin principales tipos
de vehiculos. 2012-2016

80% -
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Particulares Motos Carga liviana

Fuente: Elaboracion propia con datos del Programa Estado de la Nacion.
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Por su parte, la composicion del parque automotor de diésel se muestra en el grafico
7, como se puede observar en este caso los tipos de vehiculos con mayor
representatividad corresponden a los vehiculos de carga liviana, los vehiculos
particulares y los vehiculos de carga pesada, quienes en conjunto en 2016
representaron el 85,6% del parque automotor total de diésel estimado. En términos
totales, dicho parque sufrié un incremento del 5,7% con respecto al 2016, donde
fueron los vehiculos de carga liviana los que contribuyeron mayormente con este
incremento, pues representaron el 39,7% del total para ese afio, seguido por los
particulares con 31,6% y los de carga pesada con 15,4%.

Figura 7.Composicion del parque automotor de diésel estimado, segiin principales tipos de
vehiculos. 2012-2016
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Programa Estado de la Nacidn.

Podemos concluir que el mercado de combustibles liquidos es esencialmente
utilizado por el sector transporte y en menor grado se utiliza LPG y biocombustibles.
Es por eso que en la estructura de costos y de ingresos de las gasolineras las ventas
de combustibles son la fuente principal de ventas o ingresos. Como ha sido comun en
otros paises, las gasolineras han diversificado sus actividades en otras ramas conexas,
tales como los autoservicios, las tiendas de conveniencia y en algunos casos otros
servicios complementarios de soporte al pasajero o al cliente de la gasolinera.
Algunos establecimientos han hecho inversiones conexas en auto-lavado,
mantenimiento de llantas e inclusive mecanica automotriz complementaria.

Uno de los elementos mas sorprendentes de la caracterizacion del mercado
costarricense de gasolineras es la existencia de un precio Unico de los combustibles
en todo el pais, elemento que es claramente divergente de lo existente en el mundo y
particularmente en la OCDE. Es por eso que en la siguiente seccién se realiza una
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explicacion de las razones y del comportamiento de este tipo de regulacién, asi como
de los efectos que la misma tiene en la eficiencia del mercado.
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4. El comportamiento atipico de las compras de las gasolineras a
RECOPE.

4.1.1 Descripcion fisica del mercado.

Dado que existe un monopolio legal de importacién, refinaciéon y distribuciéon
mayorista de hidrocarburos y como tal, una completa regulacién econémica (precios
y calidad) en la primera parte del mercado de los combustibles, siendo RECOPE el
unico vendedor de combustible limpios al por mayor, las compras de las gasolineras
se realizan en los distintos planteles de distribucion con que cuenta RECOPE en el
territorio nacional. A continuacidn, el siguiente esquema presenta la estructura actual
de planteles existente y su distribucion, en el territorio nacional.

El proceso de compra se realiza en forma individual mediante un cédigo existente de
cada gasolinera, que registra en RECOPE sus compras. Dichas compras se realizan
dependiendo de las demandas de cada uno de los sitios y sus respectivos
requerimientos en cuanto a tamafio y lugar de distribucion. El flete o transporte de
combustibles de los planteles de RECOPE a las estaciones de combustible o
gasolineras esta también regulado y forma parte de la cadena de serviciol. Existen
gasolineras y empresarios que cuentan con mas de una estaciéon de servicio,
incluyendo grandes consorcios de gasolineras, lo mismo que existen empresarios
integrados en la cadena de transporte y otros que reciben el servicio de transportistas
independientes.

La estructura de mercado estd intimamente ligada a las caracteristicas fisicas y
geograficas del pais. Claramente el mayor consumo de combustibles se da en el centro
del pais y en afios recientes, se ha extendido a lo largo del litoral pacifico, el mas
poblado del pais. En el siguiente diagrama, tomado de RECOPE, se muestra la
estructura de distribucién actual de combustibles por plantel. La cadena de
distribucién entre el Atlantico y el Pacifico esta interconectada por un poliducto que
permite mover diésel y gasolinas a los distintos planteles, Moin, El alto, La Garita y
Barranca. La Garita y el Alto son los planteles de mayor venta por estar en la zona
central del pais.

L En la seccion 1 de este documento se ha documentado la forma en que se realiza el pago a los transportistas,
dependiendo del lugar de compra y segin la distancia al sitio de distribucion de la gasolinera,
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Ilustracion 1. RECOPE: Estructura de demanda regional segiin planteles, 2016

RECOPE
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Costa Rica cuenta con un Sistema Nacional de Combustibles constituido por el conjunto de
instalaciones y equipos especializados que en forma interrelacionada, permiten abastecer de manera
continua las necesidades del mercado nacional de hidrocarburos, en una forma eficiente, segura, con
calidad y con cuidado del ambiente.
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3.263.072 m*

CAPACIDAD DE ALMACENAMIENTO

PLANTEL Barriles Metros cibicos Porcentaje
Moin 2.244.900 356911 57,8%
Lo Garita 691.300 109.908 17.8%
El Alle 657.000 104.455 16,9%
Barranca 293.800 46.710 7,6%
Total 3.887.000 617.984 100,0%

Fuente: Tomado de la pagina WEB de RECOPE.
https://www.recope.go.cr/prensa/proyecto-apertura/

4.1.2 Las compras en RECOPE, un analisis estadistico.

A partir de la informacién del afio 2016, se procedio a identificar el total en ventas
que realiz6 RECOPE a las estaciones de servicio, o lo que es lo mismo, las compras que
realizan las estaciones de servicio a RECOPE de acuerdo al codigo de compra con el
cual se registré la transaccién. Para lo anterior, se identificé cada estacion de servicio
de acuerdo a su codigo de compra en RECOPE y su Cédigo asignado por MINAE, que
son distintos, agregando a todas las estaciones de servicio en una Unica base de
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informacién que integra todos sus datos, de manera que cuente con informacion
referente a los cddigos en ambos lugares (RECOPE y MINAE), nombre de la estaciéon
de servicio, ubicacion geografica, distancia al plantel mas cercano en Kilémetros,
plantel de compra, compras por tipo de combustible y compras totales en el afio
20162

Los datos se analizaron mediante el Software @Risk, que permite hacer un analisis
descriptivo de los datos y a nivel de la distribucién de probabilidad asociada con los
mismos. Para el afio 2016, aparecen en los datos de RECOPE 359 estaciones de
servicio que realizaron compras a la empresa, con un valor minimo de compra total
anual de 18,927.00 litros de combustible (correspondiente exclusivamente a Gasolina
super) y un valor maximo de 86,834,287.00 litros de combustible limpio, adquiridos
entre gasolina super, regular y diésel. Para este caso el valor promedio, o las compras
promedio de las estaciones de servicio se ubican en el monto de 5,862,638.96 litros
de combustible limpio liquido al afio3. Un resumen de las principales estadisticas
descriptivas asociadas a dicha base se presenta a continuacidn:

Tabla 1. Indicadores de la distribucién de compras anuales de las gasolineras a RECOPE.
En litros de combustibles limpios, gasolinas y diésel

Minimo 18,927.00
Maximo 86,834,287.00
Media 5,862,638.96
Moda ~2,174,940.50

Mediana 4,703,740.00
Desv Est 6,777,774.12
Asimetria 7.3034
Curtosis 76.9621

Mediante @Risk se obtiene la distribucion de los datos para el total de ventas, ademas
el programa permite identificar el tipo de distribucién de probabilidad que mejor se
ajusta a los datos, del analisis se desprende que la forma de los datos asumen una
distribucién de tipo Logistica, tal como se muestra en la Figura 8.

2 Se cuenta con la informacion desde 2010 a 2016 y los resultados son muy similares, por lo que lo reflejado
en este afio 2016 no presenta nada atipico o distinto. Dado que es el Ultimo afio completo disponible se
procedi6 a utilizar el 2016 como afio de referencia para el estudio.

3 Si bien las ventas no deberian ser lineales en el tiempo, solo como referencia. Si la gasolinera vende ese
promedio tendria que vender 16062 litros por dia, trabajando los 365 dias del afio. De igual forma, si fuese
un servicio 24/7 deberia vender 669,25 litros por hora'y 11,15 litros por minuto.
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Figura 8. Comparacion de ajuste para total ventas
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Asi mismo una vez estimada la distribucion logistica, se obtienen las estadisticas
descriptivas ajustadas para esta distribucién. Una primera conclusion es que existe
un claro sesgo en la variable de compras de combustible, lo que deja duda de que las
compras registradas por RECOPE sean realmente equivalentes a las ventas de las
estaciones de combustible, las diferencias son tan amplias en el promedio y en los
datos en litros anuales entre las gasolineras que evidentemente se trata de algin
proceso no aleatorio involucrado en los datos.

Tabla 2.Estadisticas de la distribucion de probabilidad estimada para las compras de
combustible por gasolineras a RECOPE en acumulado anual.
En litros de combustible limpio gasolinas y diésel

Media 5,807,135.61
Moda 3,388,345.23
Mediana  4,584,337.00
DesvEst  5,708,715.13

La distribucion generada tanto para los datos originales como para la distribucion
ajustada (logistica). A manera de ejemplo, para el percentil 10, las compras realizadas
por las estaciones de servicio a RECOPE son iguales o menores a 1,638.61 miles de
litros de combustible. De manera similar en el percentil 95 las compras son iguales o
menores a 14,208.07 miles de litros, y solamente un 1% de las compras de
combustible estan por encima de los 25,651.42 miles de litros de combustible al afio®.

4 Siguiendo nuestro parametro del ejemplo anterior, si una gasolinera compra al afio 14,208, 070 litros de
combustible limpio, significaria que vende por dia 38926 litros y por hora, 1621 litros y un total de 27 litros
por minuto. Considerando que tenemos un dia de 24 horas y que la demanda no es constante, podriamos
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Tabla 3.Estimacién del valor de las Compras por tipo de percentil.

Compras totales

Compras totales (distribucidén ajustada:
Percentil (distribucion sin ajuste) logistica)
1% 140.17 158.72
5% 895.71 1,043.24
10% 1,629.41 1,638.61
15% 2,077.73 2,090.53
20% 2,375.48 2,480.83
25% 2,700.95 2,839.88
30% 3,207.72 3,183.57
35% 3,531.41 3,522.19
40% 3,860.35 3,863.70
45% 4,261.89 4,215.26
50% 4,703.74 4,584.30
55% 5,104.90 4,979.36
60% 5,658.91 5,411.27
65% 6,229.50 5,894.86
70% 6,713.93 6,451.99
75% 7,186.95 7,117.45
80% 7,821.62 7,952.30
85% 8,956.82 9,078.53
90% 10,042.75 10,795.97
95% 12,692.04 14,208.07
99% 37,178.06 25,651.42

Fuente: Base de datos de RECOPE y del MINAE.

Dada la presencia de valores extremos en la distribucion anterior, se procedié a
realizar un segundo ejercicio truncando la distribuciéon en ambos extremos, para lo
anterior se procedi6 a eliminar las compras de las estaciones de servicio inferiores al
percentil 5 (895.71 miles de litros) de los datos y superiores al percentil 95
(10,692.04 miles de litros).

Este procedimiento se realiza con el fin de obtener los valores razonables o
parametros que podrian utilizarse como verdaderos en el comportamiento de los
datos. De la informaciéon generada con los datos truncados, se obtiene una
distribucién tipo Weibull. A continuacién se presentan las estadisticas descriptivas
(en miles) para los datos de entrada y para la distribucién ajustada.

facilmente concluir que es practicamente imposible que exista una venta por gasolinera de esa magnitud de
combustible.
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Tabla 4.Indicadores de la distribucion truncada

Entrada Weibull

Media 5,124.14  5,117.09
Moda =4,705.12 3,412.92
Mediana 4,703.74  4,631.25
Desv Est 2,666.21 2,711.08
Asimetria 0.5945 0.9773
Curtosis 2.5663 4.09

La distrbucidn truncada se muestra a continuacion en la figura 9, donde claramente
se evidencia la no normalidad de las compras de las gasolineras a RECOPE :

Figura 9. Comparacion de ajuste para distribucién ventas truncadas
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A partir de lo anterior, definimos los percentiles estimados para la distribucion
truncada (en miles de litros), lo anterior, con el fin de determinar cudles serian los
valores razonables de compras minimas y maximas por las gasolineras, a fin de tener
o garantizar un funcionamiento normal.
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Tabla 5.Estructura en percentiles de las compras truncadas de las gasolineras a RECOPE.
En miles de litros

Ventas
Ventas totales
totales (distribucién
(distribucion  ajustada:

Percentil sin ajuste) Weibull)

1% 1,152.22 1,173.37
5% 1,597.91 1,635.12
10% 2,008.63 2,048.27
15% 2,300.02 2,404.20
20% 2,537.15 2,733.61
25% 2,938.77 3,049.48
30% 3,285.64 3,359.29
35% 3,592.17 3,668.26
40% 3,994.88 3,980.61
45% 4,296.90 4,300.26
50% 4,703.74 4,631.25
55% 5,070.53 4,978.11
60% 5,359.11 5,346.41
65% 5,992.14 5,743.40
70% 6,444.01 6,179.16
75% 6,925.38 6,668.75
80% 7,386.30 7,236.68
85% 8,013.92 7,927.59
90% 9,054.48 8,838.84
95% 10,097.77 10,269.51
99% 11,788.75 13,184.05

El objetivo de la distribucion truncada es valorar los datos con una mejor precision.
Es posible que tengamos dos o tres tipos de poblaciones en ella, sacando los datos
atipicos que se mostraban en la version original. De esta estructura podemos derivar
conclusiones importantes sobre la forma en como se ha distorsionado el mercado y
los efectos que ello provocan en la competencia y en el costo para los consumidores
finales.

Con el fin de ilustrar este comportamiento atipico en el territorio, hemos procedido a
completar un mapa de la localizacién de las distintas gasolineras y de los puntos
calientes donde se concentra compras muy altas de combustible. Resultan paradoéjico
los datos geograficos, dado que los extremos no necesariamente son reflejo de una
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gasolinera grande o de una gasolinera con particular demanda. Es evidente en el
grafico siguiente la compra distorsionada que realizan los gasolineros a RECOPE,
generando asi una ganancia extraordinaria por transporte que afecta el bienestar de
los consumidores. Es una de las practicas de mercado que podrian limpiarse y
liquidarse a efectos de mejorar la transparencia en el comportamiento de los costos
y de los subsidios cruzados relacionados con la politica de un solo precio.

Ilustracion 2. Costa Rica: Mapa de distribucion regional de compras por gasolinera segiin
categorias de compra agrupadas
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Los comportamientos atipicos son reflejados por el tamafio de la bolita que
representan, valores por encima de 20 millones parecieran ser un valor anormal
dentro de la distribucion, por lo que en definitiva tenemos que corregir este tema en
el manejo de las compras por codigo entre las gasolineras. El efecto inmediato de lo
anterior es que se estan pagando costos de transporte muy elevados asociados con
una compra incorrecta de parte de los gasolineros y los transportistas, sin un control
cruzado de ninguna de las instituciones publicas (RECOPE, ARESEP o MINAE)
involucradas.
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4.1.3 Algunas conclusiones preliminares.

A partir de los resultados obtenidos, podemos concluir lo siguiente. Existe un
comportamiento atipico en las compras por codigo de las gasolineras a RECOPE de
combustibles limpios. Dicho comportamiento no refleja consistencia con la media de
la distribucién inicial y la distribucién truncada realizadas. A todas luces existen
gasolineras que no compran suficiente combustible para que bajo los parametros de
regulacion existentes, puedan sostener su estructura de costos, mientras que existen
gasolineras que compran demasiado combustible, lo que no es creible que pueda ser
vendido por dichas gasolineras.

Si los datos efectivos de compra de combustibles fueran equivalentes a las ventas de
las gasolineras asociadas en los cédigos de compra, seguramente tendriamos una
quiebra evidente de las gasolineras del 10% mas bajo de la distribuciéon de
frecuencias, mientras que tendriamos ganancias multimillonarias de las gasolineras
en la parte alta de la distribucion.

Utilizar la media simple como el equivalente a la industria referente pareciera no ser
la mejor forma de regular, dado que se crea una ventaja absoluta muy grande para las
gasolineras de alta demanda y se crea al mismo tiempo, una consideracién muy
erronea de demanda para las gasolineras de baja densidad de usuarios o demanda.
Deberia de existir un mecanismo simple de verificacion de que el combustible
comprado por un cédigo de estacién sea el equivalente a las ventas de dicha estacidn,
lo que podria generar una mayor transparencia en la dindmica real de cada estacién
de combustible y de su mercado. Podria estarse generando un incentivo perverso
para que las gasolineras de mayor distancia al plantel compren mas combustible y
este sea vendido efectivamente en gasolineras mas cercanas al mismo, generando un
ingreso mayor producto de la regla regulatoria de transporte de los combustibles
limpios. Este tema sera tratado en un apartado separado en este mismo documento.

Deigual forma, dado que existe este diferencial tan alto, se podria estar generando un
incentivo para costear por encima del margen en la version modelo, elemento que
generaria un margen muy superior al realmente requerido en el mercado para un
funcionamiento normal. Tenemos entonces que el margen de la gasolinera al parecer
presenta una clara desviacién al considerarse una demanda promedio de una
distribucién de probabilidad que es poco consistente. Podria suceder que tengamos
dos o tres poblaciones muy distintas en los datos, lo que requeriria de un criterio de
asignacion de demanda muy diferente al actual. Los consumidores de ciertas areas
urbanas o de alta densidad de demanda de combustibles no estan recibiendo la
ventaja de comprar en sitios de menores costos relativos por margen, mientras que,
los consumidores de regiones de baja demanda de combustibles limpios estan
recibiendo un subsidio cruzado producto de la versién de un margen asociado a una
demanda muy alta promedio equivalente. Es por eso que podriamos estar ante una
clara evidencia de que el margen promedio de las gasolineras es efectivamente muy
alto, produciendo una ineficiencia relativa que afecta claramente al consumidor final
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de los combustibles. Para verificar lo anterior, la seccién siguiente establece una
comparacion de margenes con otras regiones y paises, a modo de comparacién
equivalente.
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5. Margenes de distribucion de gasolineras, eficiencia y costo
social de la regulacién, una muestra internacional.

5.1.1 El margen neto y bruto de comercializaciéon por litro.

Considerando la ultima fijacion de precios disponible, la tabla 6 muestra a
continuacion la estructura del precio de los combustibles liquidos limpios a saber,
gasolinas Plus y Super, asi como el diésel. Hemos hecho un ejercicio sencillo de
considerar el valor relativo del margen actual con y sin impuestos de manera que se
pueda valorar el impacto en el precio de este componente de la industria en su cadena
de valor.

Es importante notar que el margen de las gasolineras no considera el transporte o
flete del combustible, este flete es reconocido en promedio a RECOPE y actualmente
es de 7.89 colones por litro. Este valor tiene incorporado el argumento de precio tnico
en todo el pais y se estructura segtin vimos en la seccién 1 y 2 para la formacion de
costos y las imperfecciones del mercado de las gasolineras en general.

Tabla 6.Costa Rica. Estructura del precio de los combustibles cony sin impuestos.
Al 31 de octubre 2017.
Datos en colones corrientes del 2017.

Con impuestos Sin impuestos
Diésel G. Plus G. Stuper Diésel G. Plus G. Super
Precio 261.7 232.2 2449 261.7 232.2 2449
Internacional
Impuesto 140.5 237.8 248.8 0 0 0
Margen 48.31 48.31 48.31 48.31 48.31 48.31
Estaciones
de servicio
Margen 43.2 42.5 43.1 43.2 42.5 43.1
operacional
RECOPE
Subsidios y 11.2 11.2 11.2 11.2 11.2 11.2
canon
Flete 7.89 7.89 7.89 7.89 7.89 7.89
Total 513 580 604 372 342 355

Fuente: Elaboracion propia con datos de RECOPE.

Dado que el margen de comercializacién de combustibles es un monto fijo en colones
determinado por la metodologia de ARESEP, la participacion o peso relativo del
margen que varia con el comportamiento de los precios internos, mismos que se ven
altamente afectados por el valor del precio internacional y los impuestos. En la tabla
7 vemos dicha participacion relativa actualmente y su comportamiento si la
calculamos con y sin impuestos.
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Tabla 7. Costa Rica. Estructura de los combustibles con y sin impuestos.
Al 31 de octubre 2017. Datos en porcentajes

Con impuestos Sin impuestos
Diésel G. Plus G. Siper Diésel G. Plus G. Super
Precio 51.0 40.0 40.5 70.3 67.9 68.9
Internacional
Impuesto 27.4 41.0 41.2 0 0 0
Margen 9.4 8.3 8.0 13.0 14.1 13.6
Estaciones
de servicio
Margen 8.4 7.3 7.1 11.6 12.4 121
operacional
RECOPE
Subsidios y 2.2 1.9 1.9 3.0 3.3 3.2
canon
Flete 1.5 1.4 1.3 2.1 2.3 2.2
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia con datos de RECOPE.

En la actualidad el margen de comercializacion de las gasolineras es de 48.31 colones
por litro de combustible que se refleja en un 9.4 por ciento para la gasolina plus, un
8.3 por ciento del precio de la gasolina super y un 8 por ciento del precio del diésel. Si
eliminamos el efecto de los impuestos, el margen actual representa un 14.1, 13.6 y
14.1 por ciento del precio para la gasolina plus, gasolina super y diésel
respectivamente. En el capitulo siguiente realizaremos un analisis del impacto de
dicho margen en la eficiencia y su valoraciéon como porcentaje del PIB.

Figura 10.Costa Rica: Estructura de los combustibles con y sin impuestos.
Al 31 de octubre 2017.
Datos en porcentajes
100%

80%

L f— f— o [ [
60%
40%
20%
0%

Digsel G.Plus G.Super Diésel G.Plus G.Super
Con Impuesto Sin Impuesto
M Precio Internacional M Impuesto
Margen Estaciones de Servicio m Margen de Operaciones de RECOPE
m Subsidios y canon Flete

Fuente: Elaboracion propia con datos de RECOPE.
Efectivamente tenemos un margen de comercializacion referente bastante alto que

ademas no esta segmentado segiin ventas y tampoco existen diferencias entre lo rural
y urbano. Sin embargo, para tener una idea de la referencia de eficiencia de dicho
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margen, se requiere tener un conjunto de paises y su respectivo margen absoluto y
relativo. Si bien el margen dependera de la estructura del precio de cada pais, los
numeros relativos pueden darnos una idea de que tan alto es nuestro valor pais en
comparacion con otras naciones de la OCDE.

5.1.2 Comparacion internacional y costo de la ineficiencia pais.

En el cuadro siguiente, se muestra un comparativo de margenes con y sin impuestos,
de las gasolineras en diferentes regiones del mundo. Dicho cuadro se ha realizado a
partir de la selecciéon de referentes internacionales dentro de la OCDE. Es claro que
existen diferencias institucionales asociadas y que lo relevante es la oportunidad de
mejora maxima que tenemos como pais. El supuesto sobre el cual se construye dicho
analisis es que el margen de comercializacién se podria asimilar al nivel de eficiencia
pais con que cuenta el mercado especifico, independientemente de las caracteristicas
del parque o de la demanda de combustibles.

Tabla 8.Coeficiente de Ineficiencia del mercado costarricense

Reino Unido Chile Canada

Total pagado de mas a

gasolineros comparado 419.781.141.238,86 | 15.410.609.638,92 | 356.115.132.502,35

con
Venta en millones de
litros 2016 419.781,14 15.410,61 356.115,13
PIB Millones 2016

31.126.879,50 31.126.879,50 31.126.879,50

0,01348613

0,000495 0,01

Ineficiencia del mercado
medida en proporcion del | 1,35 0,050 1,14

PIB

Fuente: Elaboracién propia a partir de las fuentes que se citan en el anexo 2.

Considerando los margenes de cada uno de los paises, se obtiene el valor estimado en
colones de las posibles ganancias de eficiencia comparadas para tres paises OCDE. En
el caso de Canada se usa un promedio comparado de regiones, dado que los margenes
son diferentes entre regiones. Para el caso Inglaterra es un promedio nacional. Es
claro que existe una gran oportunidad de mejora en materia de competencia y
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regulatoria que darfa a 1,35 puntos porcentuales del PIB si lo comparamos con el
Reino Unido.
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6.0pciones de politica para el mercado de gasolineras.

Los resultados del presente estudio muestran que el mercado de gasolineras o ventas
al por menor de combustibles en Costa Rica esta claramente sobre regulado. No sélo
forma parte de un ecosistema institucional dominado por el monopolio publico de
RECOPE en la importacion, refinacion, almacenamiento y distribucién al mayoreo de
combustibles, sino que ademas, se encuentra articulado a un sistema de compras con
liquidacion en RECOPE que oculta significativas fallas institucionales.

Los costos sociales de esta regulacién son claros, existe un sobreprecio en el
transporte debido a que no se dan los controles de compra y venta efectivos en el
plantel y para los distintos gasolineros. Esto provoca que se facturen compras muy
por encima de lo normal y en todo caso, como seria de suponer se vendan en otros
sitios distintos al cddigo de compra que los realiza. Este tema claramente altera las
posibilidades de una adecuada planificacion de la infraestructura de RECOPE, por lo
que deberia corregirse a la mayor brevedad.

Tampoco se ha tenido en cuenta el excesivo costo asociado con una regulacién de
mercado basada en costos, que asume un promedio de ventas y una estructura de
costos medios estandares entre diferentes gasolineras. No existe certeza de que los
costos considerados por ARESEP en su metodologia sigan de verdad los verdaderos
costos de produccién del servicio de comercializacion. Tampoco se han hecho ajustes
como plantea la metodologia y se tiene, un rezago sustantivo en el proceso
regulatorio. Los resultados de la comparacion de margenes internacionales nos dan
cuenta de un significativo efecto de pérdida social equivalente a 1. 35 puntos
porcentuales del PIB, si comparamos los margenes de comercializacion de Costa Rica
con los existentes en el Reino Unido. A lo anterior debe de sumarse los costos
regulatorios del canon de ARESEP que sumaria a este porcentaje asociado con el costo
regulatorio en el sistema actual.

Empero, de acuerdo con las caracteristicas del mercado analizado podemos tener
multiples alternativas, la primera de ellas seria una liberalizacién completa del
margen de comercializaciéon de los combustibles, permitiendo que el precio se
establezca segun las caracteristicas de demanda de cada punto. Esto podria implicar
una disminucion en el numero de gasolineras, la reorganizacién de la industria
llevando a una mayor concentracién sectorial de las mismas y por supuesto, el
aumento relativo del precio, como resultado de un margen mayor en sitios de baja
demanda. Esto podria compensarse con un sistema que permita tener margenes
maximos y minimos de comercializacion en el principio, en tanto se reorganiza la
industria.

Una segunda posibilidad seria una reforma parcial del mercado, permitiendo una
flexibilidad mayor en precios, estableciendo un limite maximo para el margen, pero
permitiendo la competencia hacia abajo en precios con un control estricto de la
calidad para evitar que se deteriore el servicio. Este mecanismo permitiria la
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competencia en precios en un rango o banda entre las gasolineras, algo que es muy
comun en la industria. El margen se fijaria de acuerdo con parametros de demanda
maxima y minima que deberia de darse en la realidad.

Una tercera opcion seria el establecimiento de mejoras regulatorias que permitan
eliminar las malas practicas existentes, tales como la compra de combustibles con
cédigos distintos a los puntos de venta, la reducciéon de los margenes mediante la
mejora de la metodologia regulatoria, la correcciéon de la estructura de costos
segmentando tipologias de gasolineras. Vamos a presentar las distintas opciones a
continuacion.

6.1.1 Reforma estructural del mercado y de los roles regulatorios.

La posibilidad de reforma al mercado requiere de un cambio en el modelo de
distribucion de cargas regulatorias. Por una parte, los costos el sostener una
estructura de costos medios con una metodologia de industria que claramente eleva
el valor promedio del margen de comercializacion son muy elevados para los
consumidores. Es importante tipificar las diferencias regionales y tener un patrén de
demanda que garantice una tipologia acorde al mismo, de mantenerse dicho sistema
de tarifas controladas.

Para liberalizar la industria deberia también tomarse en cuenta el efecto que tendria
sobre la colateral industria del transporte entre los planteles y las gasolineras, ambos
margenes deberian entonces de entrar en competencia, dado que el costo tnico
provoca una distorsion en el precio por la carga inicial del transporte entre las
distintas estaciones de servicio. A estas alturas, no existe fundamento para creer que
la politica de precio Unico siga siendo relevante para el pais, dado que RECOPE cuenta
con una estructura de planteles y de canales de distribuciéon que podrian reducir
sustancialmente dichas diferencias. Lo que si podria suceder es que el tipo, tamafio y
caracteristicas de las gasolineras rurales sean bastantes diferentes a las existentes en
las zonas de ciudad o en el drea metropolitana.

Las ventajas de esta liberalizacion de margenes de comercializacion y transporte es
que permitirian asignar mejor las decisiones de inversién en la gasolinera, los costos
fijos y variables y por supuesto, el modelo de servicio. Seria muy probable que
pasemos a estructuras de autoservicio con un personal minimo en la estacidon, mas
asociado a otras funciones rentables del establecimiento que con los servicios de
combustible mismos. La gran ventaja es que con los nuevos mecanismos de pago
electronico, las gasolineras podrian reducir de manera sustantiva los costos variables
y de personal actual, lo que se traduciria en una ganancia de eficiencia muy
significativa en el mercado.

Ademas de lo anterior, la regulacion prudencial se pasaria esencialmente al control
de calidad, mantenimiento de las instalaciones fisicas en buen estado y el
cumplimiento de la concesién en términos de contrato de servicio publico. Lo demas
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no tendria razén de ser, por lo que bajarian sustancialmente los costos de canon y de
servicios regulatorios.

6 .1.2 Reforma parcial a la metodologia regulatoria para tener precios maximos
con flexibilidad de margen.

Esta reforma es posible dentro del entorno regulatorio existente. Seguramente no
requeriria de cambios legales, mas alld que lo relacionado al reglamento de las
instituciones involucradas en el mercado. Se trata de cambiar la forma de compra con
un mecanismo claro asociado a liquidaciones de compra y venta de las gasolineras a
RECOPE y control cruzado de parte de ARESEP a efectos de tener un modelo de
mercado para tipologias rurales, urbanas, de alta y baja demanda de combustibles. Lo
anterior permitiria tener un mecanismo de precios maximos y minimos que fomente
la competencia sana entre las gasolineras.

Este modelo de regulacion por bandas con tipologias de margen podria favorecer un
esquema regulatorio tipo Price-cap y no el actual mecanismo de costo medio, que
claramente genera un margen promedio muy superior al margen de eficiencia del
mercado. El ajuste metodolégico ayudaria también a tener un mejor control sobre la
actualizacion y las solicitudes tarifarias, que actualmente tienen un perfil muy
extrafio de muy poco interés del regulado. Esto demuestra que los margenes de
comercializacién actuales claramente sobreestiman el costo medio requerido por los
distribuidores gasolineras de combustibles.

6.1.3 Mejoras regulatorias asociadas al mercado actual sin cambios en la
estructura del mercado.

Hacer explicito el costo social que pagan los consumidores por tener un precio unico,
garantizando que las compras sean equivalentes a las ventas de combustibles por
cada establecimiento. Proponemos ademas homologar los c6digos de compra con los
cédigos de MINAEM para efectos de concesion y tener un sistema de control que
disminuya el margen de transporte o sobreprecio de transporte actualmente pagado
por RECOPE.

Con lo anterior, se generaria la necesidad de tener al menos dos formas regulatorias
con esquemas distintos, segin se trate de una gasolinera 24/7 urbana o una
gasolinera rural con menor horas de servicio y con un esquema mas simple. Este
mecanismo podria reducir los costos de inversion en gasolineras rurales y garantizar
una estructura de costos relativos menores, generando asi una correspondencia con
las ventas y los margenes a cobrar.
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Anexos

Anexo 1: Figuras de comportamiento del Margen de comercializacion de
gasolineras para cada uno de los combustibles segin sea con o sin impuestos.

Figura 11.Estructura de la composicion del precio de diésel con impuestos.
Al 31 de octubre.
Datos en porcentajes

2.2 1.5
8.4

“

9.4
51
27
= Precio Internacional = Impuesto
Margen Estaciones de Servicio m Margen de Operaciones de RECOPE
® Subsidios y canon Flete

Fuente: Elaboracién propia con datos de RECOPE.

Figura 12.Estructura de la composicion del precio de gasolina plus con impuestos.
Al 31 de octubre
Datos en porcentajes

1.4
73 1.9

8.3 "

40
11
® Precio Internacional = Impuesto
Margen Estaciones de Servicio = Margen de Operaciones de RECOPE
= Subsidios y canon Flete

Fuente: Elaboracién propia con datos de RECOPE.
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Figura 13.Estructura de la composicion del precio de gasolina stiper con impuestos.
Al 31 de octubre.
Datos en porcentajes
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Fuente: Elaboracién propia con datos de RECOPE.

Figura 14.Estructura de la composicién del precio de diésel sin impuestos.
Al 31 de octubre.
Datos en porcentajes
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Fuente: Elaboracién propia con datos de RECOPE.
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Figura 15.Estructura de la composicion del precio de gasolina plus sin impuestos.
Al 31 de octubre.
Datos en porcentajes
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Fuente: Elaboracién propia con datos de RECOPE.

Figura 16.Estructura de la composicion del precio de gasolina stiper sin impuestos.
Al 31 de octubre.
Datos en porcentajes
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Fuente: Elaboracién propia con datos de RECOPE.
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Anexo 2:

Tabla 9. Fuentes de informacion para el cdlculo mdximo de ganancia por eficiencia en el

mercado de gasolineras

Precio Fuente

Canada https://www.caaguebec.com/en/on-the-road /public-interest/gasoline-
matters/gasoline-watch/

Reino http: //www.shell.co.uk/motorist/shell-fuels /pump-

Unido pricing.html#iframe=L3dlYmFwcHMvVUtfRnVIbF9QcmljZXMv

Reino http://www.autofuelfix.com/blo etrol-prices

Unido

Chile https://www.enap.cl/pag/312/1297/incidencia de enap en precios final
es de combustibles

PIB http://indicadoreseconomicos.becer.fi.cr/indicadoreseconomicos/Cuadros

/frmVerCatCuadro.aspx?idioma=1&CodCuadro=%202992
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