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Organismo Supervisor de la Inversion en Energia, OSINERG
Oficina de Estudios Econémicos
Documento de Trabajo N° 15

La Informalidad y sus manifestaciones en la Comercializacion de
Combustibles Liquidos en el Peri'

Resumen

Este documento presenta un analisis del fendmeno de la informalidad en la
comercializacion de combustibles liquidos en el Pert. Se estima que en el afio
2001 la informalidad representd aproximadamente el 10% por ciento de las
ventas totales de combustibles y el 40% de los establecimientos constituidos.
Entre las posibles causas del problema de la informalidad puede sefialarse la
existencia de desempleo estructural y barreras de tipo administrativo, el
desarrollo de actividades ilegales, asi como factores de mercado, sean estos de
oferta (de tipo tecnologico) o demanda (preferencia por combustibles de menor
precio). La existencia de diversas aristas de la informalidad en el sector
hidrocarburos, asi como su magnitud, indican la necesidad de adoptar

estrategias complejas para controlar el problema.

El OSINERG ha disefiado una estrategia orientada a controlar el problema por

el lado de la oferta obteniendo resultados parciales. Sin embargo, la solucién

!. Se agradecen las sugerencias formuladas por Adolfo Figueroa y Carolina Trivelli a la

investigacion en las reuniones de trabajo sostenidas durante Marzo del 2003. Asimismo, se
agradece la valiosa asistencia de Carolina Lenkey y Francisco Coello en la revision bibliografica y
la edicion del documento, asi como los comentarios de Javier Ciriani sobre los operativos de
control de la informalidad ejecutados por la GFH - OSINERG. Remitir comentarios y sugerencias a
avasquez(@osinerg.gob.pe o vasquez.al@pucp.edu.pe.
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efectiva del problema requiere de acciones adicionales, que se detallan en el
documento. En particular, se presenta un plan de trabajo basado en tres lineas
basicas: el incremento de la cantidad de informacion de que dispone el
regulador, el desarrollo de instrumentos de fiscalizacion y la adopcion de

medidas para hacer cumplir las normas ya existentes (enforcement).
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Informalidad en la Comercializacion de Combustibles
Liquidos en el Peru

Arturo Vasquez, José Gallardo, Luis Bendezi,
Julio Salvador y Fidel Amésquita

1. Aspectos Conceptuales

1.1. Definiciones de la Economia Informal o Economia Sombra

Una caracteristica fundamental de los paises en desarrollo es la presencia de un
conjunto de actividades econdmicas que no cumplen con las regulaciones
impuestas por el Estado, en un contexto donde actividades similares si se
encuentran reguladas (Portes, Castells y Benton; 1989). A este conjunto de
actividades se le denomina sector informal’. Aunque este término fue
introducido por primera vez en la literatura especializada por Hart en 19717,
Blunch et. al. (2001) mencionan que el concepto tendria sus origenes en la idea
de “sector desorganizado™, y estaria relacionado a los conceptos de economia
dual propuestos por la Teoria del Desarrollo (Lewis; 1954, Hirschmann; 1958).
Frecuentemente, los estudios relacionados al tema han considerado a las

actividades informales como todas aquellas que no pueden ser explicadas por

2. Otros términos que se han utilizado para denominar a este sector son economia subterrdnea,

paralela, secundaria, clandestina, no registrada, oscura o no oficial.

3 El término aparecié oficialmente en la literatura en el trabajo de Hart, K. (1973). "Informal
income opportunities and urban employment in Ghana". Journal of Modern African Studies. 11: 61-
89, aunque el concepto ya habia sido utilizado previamente en un trabajo realizado por la
International Labour Organization (1972). Employment, Incomes and Equality: A Strategy for
Increasing Productive Employment in Kenya. Ver Bekkers y Stoffers (1995).

4. El concepto de sector no organizado se refiere a unidades de produccién de pequeiia escala que
podrian pertenecer, ademas, a sistemas econémicos no monetarios.
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las estadisticas oficiales, o sea como una suerte de cajon de sastre de una

economia.

Por esta razon, los investigadores han vinculado la informalidad con aquellos
sectores economicos conformados por pequeflos empresarios que operan con
niveles reducidos de capital y que ocupan la via publica para realizar sus
operaciones. Esta vision del sector informal puede ser muy limitada,
especialmente si se tiene en cuenta que el comportamiento informal también se
manifiesta entre las empresas formales que satisfacen las regulaciones

impuestas.

En la literatura economica, el problema de la economia sombra o informalidad
se ha analizado desde diferentes puntos de vista. A grandes rasgos, ha sido
definida como todas las actividades que incrementan el producto nacional bruto
calculado oficialmente pero que no son registradas. Otra definicion
comunmente utilizada es aquella que establece que la informalidad esta
asociada a todas las actividades que contribuyen a la produccién en el mercado
en condiciones legales o ilegales que escapan al registro del PBI oficial’ (Enste

y Schneider; 2000).

1.2. Causas de la Informalidad tradicionalmente citadas en la literatura

1.2.1. Factores legales y administrativos

Bajo este enfoque la informalidad se vincula con un problema en la relacion
entre el sector publico y el sector privado, principalmente por la existencia de

restricciones legales o por la presencia de elevados costos administrativos para

5. Fleming, Roman y Farell (2000) sefialan que las discrepancias en la definicién de informalidad se
explican por las diferencias en los objetivos de estudio, tales como la estimacion de la magnitud del
sector o la caracterizacion del mismo. Por ello, resulta dificil establecer una definicion precisa del
sector informal ya que existen tantas definiciones como estudios que buscan analizar el problema.

8
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la formalizacion. El origen de la informalidad se hallaria en el excesivo nimero
de trabas burocraticas y regulaciones estatales (cuya intensidad se mide por la
cantidad de leyes y requerimientos como licencias, regulaciones en el mercado
laboral, etc.) que deben cumplir los ciudadanos que desean realizar alguna
actividad econdmica en el sistema formal. Estos costos adicionales incrementan
a su vez los costos laborales de las empresas oficiales, lo cual las induce a
contratar menos personal en condiciones formales para reducir sus costos
operativos, induciendo a los desempleados a realizar actividades informales

para sobrevivir.

Por ejemplo, en el caso de la economia peruana el elevado nimero de tramites
que demanda el proceso administrativo de formalizacion eleva los costos de
acceso a la formalidad, situacién que se ve agravada por la existencia de
regulaciones o trabas de caracter burocratico que demoran el inicio de la
actividad, asi como por la presencia de una serie de impuestos que generan
mayores costos de permanencia en la formalidad (De Soto; 1989). Bajo esta
situacion, aquella unidad de produccion que elija incumplir con este tipo de
regulaciones entraria en el sector informal®. Como puede notarse, el aspecto
clave bajo este enfoque para distinguir entre las actividades formales e
informales es el estatus legal de los agentes economicos. De esta manera, el
sector informal viene a ser el conjunto de unidades econémicas que no cumplen

con todas las regulaciones estatales.

Bajo este “enfoque legalista”, Loayza (1997) indica que la decisién de ser
informal se deriva de un proceso de eleccion racional por el cual los agentes

econdmicos evaluan los costos y beneficios de la informalidad. Por ello, los

6 La definicién de informalidad que se emplea en el OSINERG va en la linea de este enfoque;
especificamente, se menciona que los establecimientos de venta al publico de combustibles en el
Perti que no cuenten con un registro vigente de la Direccion General de Hidrocarburos seran
considerados como informales.
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agentes evaltian dos tipos de costos: de acceso y de permanencia. Los costos de
acceso abarcan los gastos incurridos para la obtencion de licencias y/o
permisos, asi como el costo de oportunidad del tiempo utilizado para cumplir

con los requisitos legales o administrativos.

Los costos de permanencia estan asociados a impuestos, regulaciones y/o
requisitos burocraticos. Por ejemplo, las regulaciones vinculadas al bienestar de
los trabajadores implicarian mayores costos de permanencia (salarios minimos,
indemnizaciones, sindicatos, entre otros). Asi, el exceso de regulaciones, los
cambios constantes en las reglas de juego’ y los sobrecostos laborales pueden
incentivar el trabajo en la economia sombra. Una variante de este enfoque se
basa en el supuesto de que las instituciones estatales desean maximizar sus
ingresos netos (consistentes en impuestos y cargos diversos por tramites
administrativos descontados por el gasto en servicios publicos), lo cual puede
generar también una serie de incentivos para entrar en la informalidad (Azuma

y Grossman; 2002)*.

1.2.2. Actividades Ilegales

Un segundo punto de vista pone énfasis en el vinculo entre el sector informal y
el desarrollo de actividades economicas fuera del mercado, actividades en
mercados ilegales, asi como actividades legales evasoras de impuestos (Dixon;
1999). En general, debe reconocerse que los limites entre la ilegalidad,

informalidad y la formalidad son bastante difusos. Dados los mayores margenes

7. Por ejemplo, una reduccién de la jornada laboral que va en contra de lo que los trabajadores
prefieren puede aumentar la cantidad de horas que trabajan en la economia sombra. Por ello, los
cambios de este tipo deben tener en cuenta las preferencias de los individuos entre trabajo y ocio.

8 Azuma y Grossman (2002) califican a este tipo de instituciones dentro del Estado como un
instrumento de la élite gobernante, nombre genérico para cualquier grupo que se apropie de los
ingresos netos del Estado. Los miembros de esta élite pueden incluir al personal del ejército,
politicos profesionales o burdcratas estatales.

10
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de ganancia que obtienen los informales en comparacion a los margenes que se
obtienen a través de las actividades formalmente establecidas, Ia
comercializacion de mercancias adulteradas o de contrabando encuentra en la

informalidad un mejor ambito en el cual desenvolverse.

De esta manera, los mayores beneficios ilicitos que pueden obtener los
informales incumpliendo las normas que cumpliéndolas generan fuertes
incentivos econdmicos para que existan conductas oportunistas o delictivas.
No obstante la permanencia en la informalidad impone a los agentes costos
como las penalidades que se les aplica cuando son detectados por las
autoridades y costos asociados a la imposibilidad de acceder a los bienes y

servicios provistos por el Estado.

Este factor se refuerza con la pequefia escala de operaciones de numerosas
unidades informales, la cual reduce la probabilidad de deteccion de parte de los
. 9 . .
agentes fiscalizadores”. Sin embargo, conceptualmente no se puede asumir que
todas las actividades informales son de tipo ilegal puesto que existen informales
que producen o comercializan bienes que cumplen con los estandares de
calidad, asi como negocios formales que comercializan productos adulterados o

que realizan negocios de manera informal.

El Grafico N° 1.1 muestra la diversidad de matices que puede adoptar la
informalidad, lo cual sugiere la necesidad de analizar el fendmeno de la

informalidad de manera multidimensional.

°_ Segiin Becker (1968), en general, la realizacion de actividades criminales sigue una logica
economica por la cual el infractor realiza un calculo costo-beneficio antes de realizar un delito. Este
calculo se basa en la evaluacion del costo esperado de realizar el crimen, el cual puede aproximarse
mediante el monto de la multa multiplicado por la probabilidad de deteccion del delito. En el caso
de los informales, la probabilidad de deteccion es reducida, lo cual eleva los beneficios esperados
de los potenciales infractores.

11
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Grafico N° 1.1
La Informalidad como Fenomeno Multidimensional

r Formalidad
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Elaboracién: Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG.

Al respecto, Mirus y Smith (1997) caracterizan la informalidad dentro de un
contexto amplio que incluye 4 rasgos: actividades legales, ilegales,
transacciones monetarias y no monetarias (véase el Cuadro N° 11). De acuerdo
a los autores, ademas de las actividades independientes del hogar, los ingresos
no reportados derivados de la produccion de bienes y servicios bajo la legalidad

también constituyen fuentes para la economia sombra.

Cuadro N° 1.1
Caracterizacion de las Actividades Informales

T i M ias T i No M ias
. . Truque o intercambio de articulos
- Comercio de bienes robados, . o
Actividades e . robados, sustancias prohibidas,
narcotréafico, prostitucion, -
llegales contrabando. Produccion de
contrabando, estafa, apuestas. .
drogas y hurtos para uso propio
Evaden Eluden Evaden Eluden
Ingreso
Subdeclarado.
Actividades i
Legales Descuentos de |Intercambio de ILZ?:;O ;:gr a
Salarios y bienes  |empleados, servicios y traba'g P
de trabajos no incentivos. productos legales. y traoay
familiar.
reportados
relacionados con
servicios y
productos legales.

Tomado de Enste y Schneider (2000).
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1.2.3. La evasion tributaria

Un tercer punto de vista que busca explicar el origen de la informalidad esta
relacionado al desarrollo de actividades evasoras de impuestos. Frey y Weck
(1983) sefalan al respecto tres argumentos que relacionan la evasion fiscal y la
informalidad asociada. El primero sostiene que a medida que los impuestos
sean altos y las regulaciones (restricciones) sean mas fuertes, mas grande sera
la economia sombra. El segundo sefiala que a medida que la moralidad en los
impuestos sea menor (mayor disposicion a evadirlos) y a medida que los
impuestos aumenten, mas grande sera la economia sombra. El tercero establece
que a medida que la tasa de empleo (oficial) sea mas baja, mas grande serd la
tasa de desempleo (oficial) y mas cortas seran las horas de trabajo (oficiales),

por lo que mas grande sera la economia sombra.

Neck, Hofreither y Schneider (1989) encuentran evidencia para estas
proposiciones sefialando que mientras mas alta sea la tasa marginal del
impuesto al ingreso, mayor sera la oferta de trabajo sombra; y mientras mas
alto sea el salario en la economia oficial, menor serd la oferta de trabajo
sombra. Por otro lado, la demanda de las firmas por trabajo sombra y la oferta
de bienes de la economia sombra dependen positivamente de la tasa de

impuesto indirecto y la tasa de salario en la economia oficial.

Schneider y Neck (1993) concluyen que un esquema impositivo complejo
permite una evasion legal (elusion) de impuestos mayor que uno simple con
muchas excepciones y reducciones. Cebula (1997) concluye que el aumento de
la tasa del impuesto a la renta provoca el aumento del sector sombra, y un
aumento de las auditorias de ingresos y penalizaciones lo reduce. En otras
palabras, la accion gubernamental influye fuertemente en las decisiones de los

agentes que evaluan ser informales o no.

13
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Por su parte, Johnson, Kaufmann y Zoido-Lobatén (1998a, 1998b) concluyen
que el aumento del tamafio del sector sombra no se debe a las tasas impositivas
por si mismas, sino a la inefectividad y la aplicacion discrecional del sistema

tributario y las regulaciones por parte del gobierno.

Tanzi (1999) por su parte enfatiza que el disefio e implementacion del sistema
tributario genera incentivos para ‘“ocultar” las actividades econdmicas
informales, y que este problema distorsiona la cuantificacion de las actividades
formales que se necesita para poder hacer una estimacién confiable de las
actividades ocultas. En su opiniéon, la economia oculta distorsiona los
resultados empiricos obtenidos en la literatura referida a la convergencia de las
tasas de crecimiento. Este autor también plantea que a medida que los paises
tengan mayor inequidad en la distribucion de ingresos, habra incentivos a que
se produzca mayor evasion fiscal y, por tanto, para que los agentes pasen a

formar parte de la economia oculta®.

1.2.4. Factores Estructurales

Un ultimo enfoque basado en la Teoria del Desarrollo sefiala que las causas
tradicionales de la informalidad (factores legales e institucionales, altos costos
administrativos, evasion de impuestos, cargas burocraticas, etc.) representan
solo manifestaciones del problema del subdesarrollo. En esta perspectiva, existe
un conjunto de factores estructurales subyacentes que constituyen la causa de la
existencia de la informalidad, de las economias campesinas y de subsistencia,

entre otras manifestaciones del subdesarrollo.

De acuerdo a este enfoque, la informalidad suele aparecer por el
incumplimiento de normas por parte de la fuerza laboral que no es absorbida
por el sistema capitalista moderno en una economia. Se la suele relacionar al

sector de subsistencia, el cual tiene como caracteristica principal no contar con

14
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tecnologia moderna para permitir que la poblacion desocupada acceda a la
economia formal. En este contexto, el desempleo es una fuente importante de
informalidad. Las diferentes escuelas economicas han tratado de explicar el

problema del desempleo y la manera de superarlo.

Para los economistas clasicos, en el mercado laboral la demanda de trabajo se
encuentra relacionada negativamente con el salario, mientras que la oferta de
trabajo es ilimitada, no reacciona a cambios en el salario real ni a cambios de la
demanda (curva vertical de oferta, véase el Grafico N° 1.2). El equilibrio que se
da por la interaccion de las curvas de oferta y demanda no constituye un punto
estable, ya que determina un salario por debajo del necesario (W,) para que los
individuos puedan sobrevivir (W). Dado que el equilibrio se tiene que dar en el
punto en que se cruzan la oferta y el salario de subsistencia (que es mayor al
salario de equilibrio), se genera un diferencial (L, — L), el cual determina el

desempleo.

Grifico N° 1.2
Equilibrio en el Mercado de Trabajo Clasico

s salario
Cferta
a
Wiis
Demands
Wy -
La b
trabajo

Elaboracion: Oficina de Estudios Economicos - OSINERG

15



O

Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG

En este contexto, si se produjera el crecimiento en esta economia, la curva de
demanda se desplazaria hacia la derecha y arriba, con lo cual se podria
disminuir o eliminar el desempleo. Sin embargo, ello dependeria en tultima

instancia de la magnitud del crecimiento.

La teoria neoclasica, por su parte, supone un sistema donde la oferta de trabajo
ya no es ilimitada. Los precios y salarios son flexibles, y la economia tiende al
pleno empleo después de cada choque exdgeno. Bajo este enfoque, la oferta de
trabajo si depende del salario real, por lo que el equilibrio en el mercado de
trabajo se logra por la interaccion de oferta y demanda (véase el Grafico N°
1.3). Aqui el desempleo solo es friccional, es decir, no se necesita de ningun

mecanismo adicional para restablecer el equilibrio y el pleno empleo.

Grifico N° 1.3
Equilibrio en el Mercado de Trabajo Neoclasico

Salario
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Cremands
*
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Trabajol

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG

Por otro lado, la teoria keynesiana establece que la tendencia al pleno empleo

falla cuando hay salarios rigidos. Con respecto a los salarios rigidos, si tenemos
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un mercado de trabajo en el cual hay desempleo y se da un choque que hace
que la oferta de trabajo se incremente deberia ocurrir que el numero de
empleados suba y con ello la produccién, lo cual induciria un incremento de

precios y una reduccion de los salarios reales (véase el Grafico N° 1.4).

Como las personas que ya estaban empleadas no desean que su salario real
caiga, lucharan para que esto no ocurra por lo que no se llegara al pleno
empleo, al menos en el corto plazo. Como consecuencia, existira un nivel de
desempleo que no es ni friccional ni voluntario como podrian afirmar los
neoclasicos, sino que es involuntario (diferencia L* - L¢). En este contexto, el
crecimiento de la economia provocaria una disminucién del desempleo

(Keynes; 1936).

Grifico N° 1.4
Equilibrio en el Mercado de Trabajo Neoclasico
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Oferta 2
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—
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Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG

En contraste, de acuerdo a Lewis (1954) las teorias tradicionales no podian

explicar los problemas de las economias subdesarrolladas debido a que
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suponian que la oferta de trabajo era escasa, por lo que incorpora en su modelo
el supuesto de oferta ilimitada de trabajo. El autor postula que una economia es
sobrepoblada cuando la poblacién es tan numerosa con relacion al capital y a
los recursos naturales que existen amplios sectores de la economia en los que la
productividad marginal del trabajo es despreciable, nula o incluso negativa. A
la poblacion excedente se le 1lama desempleo encubierto, el cual conforma el

sector de subsistencia.

El andlisis de Lewis (1954) se concentra en la naturaleza dual de una economia
en desarrollo, explicando la existencia del sector informal por la incapacidad
del mercado para absorber una oferta de empleo que se incrementa por la
constante migracién del campo a las ciudades'’. De esta manera, una parte del
excedente de mano de obra en las urbes que se genera en este proceso se dedica
a realizar actividades economicas informales. En esta perspectiva, la
informalidad surge debido a factores estructurales derivados de la relacion entre
un sector moderno de la economia, el cual es intensivo en el uso del capital, y

un sector rural atrasado que se constituye en un “reservorio” de mano de obra.

El autor postula que mientras mas se incremente el capital, mas trabajadores
excedentes podrian ser empleados en el sector capitalista y su productividad
media (que es constante, por rendimientos constantes a escala) aumentaria con
el tiempo. En el contexto de la teoria de Lewis, el crecimiento economico seria

suficiente para acabar con el desempleo.

' Una causa adicional nos dice que los sistemas de bienestar social dan incentivos a los

beneficiarios a trabajar en el sector sombra pues les sustraen algunas veces cerca del 100% de su
sueldo. Figueroa (2003) formaliza de mejor manera esta idea modelando el sector informal como
un componente del mercado de trabajo donde el conjunto trabajadores de este segmento, al contar
con escasa capacidad para la accion colectiva, poca dotacién de capital humano (educacién), capital
fisico y recursos financieros, queda excluido de las actividades formales. Esto se discutira mas
adelante.
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Hasta el momento, para ninguna de las teorias mencionadas la eliminacion del
desempleo (y por tanto de la informalidad que ella pudiera traer como
consecuencia) es un problema que no se pueda solucionar con el crecimiento
econdmico. Ninguna de las teorias expuestas consideraria necesaria la creacion
de un organismo regulador, ni de instituciones que combatan la informalidad,
ya que el crecimiento econémico bastaria. Lo que se necesitaria seria contar

con politicas adecuadas que conduzcan al crecimiento sostenido.

En este contexto, Figueroa (2003) plantea la teoria de la inclusion-exclusion de
la cual deriva un modelo de una economia abstracta a la cual denomina
Sociedad Sigma. El autor plantea que en esta sociedad los individuos no sélo
cuentan con activos econdmicos (capital fisico, financiero y humano), sino
también con activos sociales (activos politicos y culturales). La desigualdad en
la posesion de activos culturales y politicos crea una jerarquia de ciudadanos
(no todos son iguales ante la ley), lo que trac como consecuencia que los que
cuentan con menos cantidad de estos activos tengan menor acceso a bienes
publicos proveidos por el Estado. Las clases sociales se originan por la
diferencia en la dotacion de activos econdomicos, lo cual caracteriza a las
sociedades capitalistas, y la clase excluida del sistema econdmico se origina por

la carencia de activos sociales y politicos.

En la Sociedad Sigma hay dos clases sociales: los capitalistas, que cuentan con
capital fisico, y los trabajadores, que no lo poseen. A su vez, dentro de los
trabajadores hay dos grupos: los calificados “Y” y los no calificados o
excluidos “Z”. Este ultimo grupo es el que no cuenta con la misma cantidad de
activos politicos y sociales ni con el mismo capital humano que el resto de

trabajadores de la economia, motivo por el cual no pertenece ni a la economia
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capitalista moderna ni a la economia atrazada''. Debido al alto salario que se
les debe pagar a los trabajadores calificados para obtener su maximo esfuerzo
(alto en el sentido que es mayor a lo que pueden ganar si se autoemplearan),
solo se contrata a un pequefio grupo de ellos. Esto determina la existencia de un
exceso de mano de obra que conforma el sector de autoempleo, en el cual la
gente tiene como alternativas quedarse desempleada o autoemplearse'?. El
grupo que se autoemplea, junto con el grupo de trabajadores de la clase

excluida “Z” pasa a formar parte de la economia informal.

Como en el sector de autoempleo o subsistencia se supone que la productividad
marginal es decreciente, mientras mas trabajadores se dediquen al autoempleo,
menor serd el ingreso marginal que reciban. Frente a esta situacion, el mayor
salario de la economia capitalista moderna determinara que un grupo de
trabajadores “Y” decida buscar empleo en ella y no autoemplearse (es decir, es

conveniente para estos trabajadores mantenerse en el desempleo debido al

1. De acuerdo con Figueroa (2003) el grupo de los trabajadores “Z” esta conformado por las
poblaciones histéricamente marginadas, como es el caso de los grupos indigenas y
afrodescendientes. Estas poblaciones resultan excluidas de los procesos de mercado debido a su
menor dotacion de activos sociales, politicos y econdmicos lo cual, en el caso del mercado laboral,
se traduce en una sobre-representacion de estos grupos en el sector de pequeiia produccion urbana y
agricola. Entonces, para el autor la exclusion laboral no sera aleatoria. Los trabajadores excluidos
utilizan las micro-sociedades como una opcidén de supervivencia para lograr tener seguro y crédito
disponible. El problema que tienen estas micro-sociedades es que sus integrantes no pueden buscar
el interés propio porque la sociedad podria salir perjudicada y la comunidad los castigaria. Por lo
tanto, las micro-sociedades los ayudan a sobrevivir pero no a salir de la situacién de subdesarrollo.

2. La confluencia de ciertos factores tecnolégicos y de demanda en determinadas actividades
economicas puede inducir a que los trabajadores que no estan incluidos en el sector capitalista
moderno y formal se mantengan en la informalidad. De un lado, para que un establecimiento sea
calificado como formal en ciertas industrias debe poseer una tecnologia adecuada y una escala
minima de operaciones consistente con las regulaciones impuestas por el Estado. De otro lado,
existe una importante heterogeneidad en la demanda, hecho que se puede expresar, por ejemplo, en
distintas preferencias sobre la calidad de un producto (la seguridad en el consumo puede ser
entendida como un atributo de la calidad). Esto puede ser asociado a la coexistencia de
consumidores de alta valoracién con preferencias por el abastecimiento en condiciones estandar y
consumidores de baja valoracion con preferencias por un producto de menor calidad. En este
contexto, la informalidad, es decir, la produccion y comercializacion del bien o servicio reduciendo
los costos asociados a la calidad (seguridad), se constituye en la forma de abastecer la demanda de
los consumidores de menor valoracion.
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mayor salario esperado en el sector moderno). De esta manera, se determina la
existencia del desempleo en esta economia. Por otro lado, el autor supone que
en la Sociedad Sigma los salarios son rigidos a la baja por lo que no hay ajustes
en el salario nominal, al menos en el corto plazo. Estos factores determinan que

el mercado de trabajo en la Sociedad Sigma sea uno de tipo no walrasiano'’.

En el Grafico N° 1.5 se ilustra la representacion grafica del mercado de trabajo
de la Sociedad Sigma. La curva de productividad marginal del trabajo en el
sector asalariado se localiza por encima de la productividad marginal del sector
de autoempleo puesto que, a diferencia del sector de autoempleo (informal), el
sector moderno posee pleno acceso a los mercados de crédito y seguros, asi
como una tecnologia superior'®. No obstante, el sector excluido posee una
productividad marginal inferior en relacion al resto de sectores debido a que

cuenta con una tecnologia primitiva o tradicional.

El punto ¢ no es un punto de equilibrio en este mercado debido a que ese
salario seria muy bajo para garantizar la disciplina laboral en el sector
capitalista. El salario del sector capitalista debe ser mayor que el salario del
sector de autoempleo debido a que los trabajadores del sector moderno no
tendrian incentivos para esforzarse'>. Asimismo, la poblacién del sector de
autoempleo o desempleo no se pasarian al sector capitalista por el bajo costo de
oportunidad que percibiran. Si los trabajadores observan que se tendran que
esforzar mas por el mismo salario real que reciben en el sector de autoempleo,

entonces decidiran quedarse en ese sector.

"%, Para Figueroa (2003) los mercados basicos de crédito, trabajo y seguros son de tipo“no
walrasianos” por tener la particularidad de operar bajo exceso de oferta o de demanda sin que los
precios de mercado operen como mecanismos de racionamiento.

' Nétese que la productividad marginal del sector de autoempleo es de rendimientos decrecientes
y no constantes como en el modelo de Lewis (1954).

13, Se asume el supuesto de que las empresas quieren extraer el mayor esfuerzo de sus trabajadores
y maximizar beneficios, asi como que los trabajadores deciden entre trabajar y dedicarse al ocio.
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Supongamos ahora que se presenta un salario rigido w en el sector capitalista al
nivel mostrado en el grafico. A este salario todo el sector de autoempleo querria
pasarse al sector capitalista pero esto no se observaria en la realidad, puesto que
. . 16 .
existe un salario esperado ” en el sector de autoempleo para los trabajadores en
el sector que no lograron integrarse al sector moderno. Dependiendo de cual sea
el salario esperado, la poblacion decidirda mantenerse desempleada esperando
ser contratada en el sector moderno o autoemplearse para subsistir. El problema

es que la probabilidad hace menor el salario esperado.

Pero ;por qué existiria desempleo en este modelo? La razén seria la existencia
del salario de reserva de algunos trabajadores. Este grupo, que no ha podido
encontrar trabajo en el sector capitalista, podria incorporarse al sector de
subsistencia pero el salario de este sector no es mayor a su salario de reserva
por lo que no les es atractivo. Por ello, seguiran buscando trabajo en el sector

capitalista.

Con estas consideraciones, el equilibrio en el mercado de trabajo de la
economia Sigma se determina como sigue. Debido a que el salario nominal esta
fijo, el salario real w se mantiene constante, con lo que se determina el salario
esperado E(w) que depende de la probabilidad de encontrar trabajo en el sector
moderno. Este valor es el costo de oportunidad para la gente que opta por
mantenerse desempleada a la espera de encontrar trabajo asalariado formal, asi
como para la gente que opta por autoemplearse en el sector informal de la

economia (véase el Grafico N° 1.5).

a es el punto que determina la cantidad de trabajadores empleados en el sector
formal y moderno. En b se determinar la cantidad de trabajadores

autoempleados en el sector de subsistencia informal. El segmento comprendido

', Es decir, existe una distribucion de probabilidades de acceder al trabajo en el sector moderno.
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entre los puntos a y b representa la poblacién que se encuentra desempleada.
Como puede observarse, ninguno de los cambios en el sector que abarca a los
trabajadores “Y” afecta lo que sucede a los trabajadores “Z” excluidos del
sistema capitalista. El “salario” en ese segmento es inferior al de los otros
sectores y se determina en el punto d donde la oferta de trabajo S se interseca

con la productividad marginal de ese sector'’.

Grifico N° 1.5
Equilibrio en el Mercado de Trabajo de la Sociedad Sigma
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Elaboracién: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

En este contexto de exclusion econdomica, dada la sobreoferta de mano de obra
y la presencia rendimientos decrecientes en la productividad marginal del
sector de subsistencia, la absorcion de la fuerza laboral de este sector no se
producird de manera completa si es que se produce crecimiento econémico,

como predice el modelo de Lewis. Incluso, en un contexto de exclusion

' El equilibrio general de la economia se alcanza de la siguiente manera: “Primero se determina el
equilibrio en el mercado laboral y el mercado de dinero, donde se determinan el tipo de cambio y la
cantidad de empleo asalariado. Con estas variables ya conocidas, la produccion y distribucion en el
sector capitalista queda determinada. También queda determinada la cantidad de exceso de oferta
laboral de los trabajadores-y (calificados). El ingreso total y el ingreso medio en el sector de
subsistencia también quedan determinados. En tercer lugar, el ingreso total y el ingreso medio en el
sector de subsistencia-z (excluidos) se determina independientemente del resto de la economia”
(Figueroa; 2003).

23

O



O

Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG

economica, los trabajadores “Z” nunca podrian ser asimilados a la economia
moderna formal a través del crecimiento econdmico dado que se encuentran

excluidos del sistema econdmico capitalista.

De acuerdo a la evidencia presentada por Figueroa (2003), la economia peruana
funcionaria como una Sociedad Sigma, por lo que seria dificil que el
crecimiento econdmico por si sélo pueda disminuir la desigualdad econémica
y eliminar la informalidad en el Perti, dado que estos fendmenos son de caracter
estructural y dificiles de alterar con politicas publicas convencionales como la
formalizacion administrativa de las actividades informales, la lucha contra el
desempleo, la fiscalizacion de la informalidad por parte de las agencias
supervisoras, el combate contra la evasion tributaria, entre otros. En este
sentido, las politicas mencionadas sélo podran atenuar el problema de la
informalidad mas no eliminarlo. Dado este contexto, la intervencion regulatoria
del Estado a través de agencias supervisoras que busquen combatir la
informalidad sélo podra lograr el control del fenémeno hasta determinado
“limite natural”. Asi, el uso de mayores fondos publicos para reducir este limite
constituiria un desperdicio de recursos, siendo una mejor opcion de politica

publica destinarlos a otros fines con mayor rentabilidad social.

1.3. Estimacion del Tamaiio de la Economia Informal

La literatura sobre la economia informal no s6lo ha buscado explicar sus causas
sino también ha buscado estimar su tamafio. La motivacion de esta tendencia
tiene sus bases en la necesidad de cuantificar la magnitud del sector informal y
sus efectos sobre la economia, con el objeto mejorar el disefio de politicas
publicas destinadas a combatir y atenuar la informalidad. Para ello, los

investigadores se han servido de los diferentes métodos cuantitativos
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disponibles. A continuaciéon se pasa a explicar las caracteristicas de los

principales métodos utilizados.

1.3.1. Métodos Directos

Usualmente se utilizan encuestas y examinaciones basadas en respuestas

voluntarias o auditorias tributarias. Existen 2 enfoques:

a. Método directo de encuesta sobre muestra'®: la ventaja que presenta

esta metodologia es que se puede recopilar informacion detallada
sobre la estructura de las unidades productivas informales. La
desventaja es que existen incentivos muy fuertes para que los agentes
entrevistados nieguen estar en ella. Las encuestas son sensibles a la

formulacion del cuestionario y a su diseflo muestral.

b. Programas de auditoria tributaria'’: se utilizan para saber la

discrepancia entre los ingresos que se reportan y sobre los cuales se
pagan impuestos y los ingresos medidos por controles aleatorios a los
agentes contribuyentes. La diferencia entre estos dos datos nos da una
medida de la informalidad. La desventaja que presenta este método es
que estos programas usualmente no se hacen sobre muestras

representativas de la poblacion a nivel nacional.

Una desventaja en comtn que comparten estos métodos es que solo permiten
estimar el tamafio del sector informal en términos agregados, por lo cual no

pueden mostrar resultados por tipo de actividad econdmica a nivel desagregado.

'8 Este método ha sido utilizado en Noruega por Isachsen, Klovland y Strom (1982). En Dinamarca
fue usado por Mogensen, Kvist, Kérmendi y Pedersen (1995).

1. Este método ha sido utilizado para Estados Unidos por IRS (1979, 1983), Simon y Witte (1982),
Clotfelter (1983) y Feige (1986).
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Ello impide analizar el desarrollo y crecimiento de la economia informal en el

largo plazo.

1.3.2. Métodos Indirectos

Son llamados también “aproximacion por indicadores” puesto que utilizan
variables econdémicas que miden indirectamente el tamafio de la economia

informal. Entre los principales métodos destacan los siguientes:

a. Discrepancia entre el Gasto Nacional y las Estadisticas de Ingreso™:

este enfoque presenta varios problemas: 1) las instituciones publicas a
menudo desean publicar discrepancias pequefias entre estas dos
cantidades. No obstante, los componentes del gasto no estan libres de
error, ii) no hay modelacion formal de la economia sombra, iii) los
datos de la economia oficial no tienen cobertura total de las
actividades economicas, iv) las estimaciones del Gasto Nacional e
Ingreso Nacional no son estadisticamente independientes ya que
muchos componentes incorporados en sus mediciones son los mismos.
A veces las estimaciones del Ingreso Nacional son mayores a los del
Gasto Nacional, lo que no quiere decir que exista una economia

informal en cifras negativas.

b. Discrepancia entre la fuerza laboral efectiva vy la oficial*': considera

que una disminucion de la fuerza laboral en la economia oficial es
signo de un aumento de la masa laboral en la economia informal, lo

cual supone que la fuerza laboral total que participa en la economia es

%, Este método fue utilizado por MacAfee (1980) y O’Higgins (1989) para el Reino Unido.

2! Este método fue utilizado por Contini (1981) y Del Boca (1981) para el caso italiano, y por
O’Neill (1983) para los Estados Unidos.
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constante. Las debilidades de este método se hallan asociadas al hecho
que las diferencias en la participacion en la fuerza laboral pueden tener
otras causas aparte de la presencia de la economia informal, y que las

personas pueden trabajar indistintamente en ambas economias.

El Enfoque de las Transacciones: este enfoque desarrollado por Feige

(1979) asume que existe una relacidon constante en el tiempo entre el
volumen de transacciones y el PBI de la economia oficial. Para poder
estimar el tamafio de la economia sombra se deben hacer supuestos
sobre la velocidad del dinero y la relacion entre el valor monetario de
las transacciones y la suma de los PBI nominales oficial e informal.
Entonces, se calcula el PBI de la economia informal restando el PBI
nominal oficial del total. Las debilidades del enfoque son de distinta
indole. En primer lugar, se debe tomar un tamafio base donde no exista
la economia informal y se debe suponer también que el ratio de
transacciones sobre el PBI oficial es constante en el tiempo. En
segundo lugar, las estimaciones del valor de las transacciones no
siempre son precisas. En tercer lugar, se requiere una importante
cantidad de datos para estimar los cambios en las tasas de liquidez y
para eliminar las transacciones financieras de los pagos en el sistema
econdmico, informacidn que en muchos casos no se encuentra

disponible en fuentes oficiales.

El Enfoque de la Demanda de Dinero o Ratio de Liquidez: este

enfoque, el cual tiene sus origenes en Cagan (1958), asume que las
transacciones en la economia informal se realizan en efectivo debido a
que ello dificulta su deteccion por parte del Estado. El exceso de
dinero es atribuido a una creciente carga tributaria y factores que

llevan a la gente a trabajar fuera de la economia oficial. La economia
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informal se estima calculando la diferencia cuando los impuestos y
regulaciones estan en su menor valor y cuando estan en su mas alto
valor, asumiendo la misma velocidad del dinero en ambas economias.
En esta linea de trabajo se encuentran los trabajos de Tanzi (1983) y
Bhattacharyya (1999). El primero flexibiliza el enfoque tomando en
consideracion la tasa de interés, el ingreso per-capita, variables de
impuestos y el tamafio de los salarios respecto al nivel de ingreso
nacional. El segundo estima una ecuacion de demanda de liquidez
distinguiendo y separando las variables del PBI formal medido e
informal como variables explicativas e incorporando una proxy para la

y 22
produccién “oculta™”.

e. El Método del Insumo Fisico (Consumo Eléctrico) **: asume que el

consumo eléctrico es el mejor indicador fisico de la actividad oficial,
de esa manera se puede calcular la actividad economica total (oficial y
sombra). Se puede calcular el consumo atribuido a la economia
sombra hallando la diferencia entre el crecimiento del PBI oficial y el
del consumo eléctrico debido a que existe una elasticidad
electricidad/PBI cercana a uno. Entre las desventajas que presenta este
método tenemos que i) la elasticidad antes mencionada varia entre
paises, ii) no todas las actividades ocultas necesitan una gran cantidad

de electricidad, y iii) es posible utilizar mas eficientemente la

22 Las criticas a este enfoque son: i) no todas las transacciones en la economia informal son
llevadas a cabo con dinero, ii) se considera a la carga tributaria como el principal factor
desencadenante de la informalidad puesto que no es posible cuantificar el resto de factores debido a
la carencia de fuentes de informacion confiables en varios paises, iii) los incrementos en la
demanda de dinero se deben a retardos en la demanda de depdsitos, iv) existe mucha incertidumbre
sobre la velocidad de circulacion del dinero en la economia oficial, v) las velocidades de
circulacion del dinero en ambos sectores no necesariamente tienen por qué ser necesariamente
estables y equivalentes a lo largo del tiempo, vi) se asume un afio base donde no existe la economia
sombra, vii) la relacion entre el ratio de liquidez y sus variables explicativas no es estable y
conocida en el tiempo, y viii) este método es sensible a la definicion de “dinero”.

2. Este método ha sido utilizado por Portes (1996), Kaufmann y Kaliberda (1996) y Johnson,
Kaufmann y Shleifer (1997).
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electricidad en ambas economias que en el pasado por los avances

tecnologicos o se pueden utilizar otras fuentes de energia.

1.3.3. Enfoques Econométricos de Estimacion

Modelo MIMIC**: el modelo MIMIC (multiples causas, miltiples
factores) es un modelo estructural de equilibrio parcial en el cual se
supone que un conjunto de variables no observables que representan la
informalidad esta vinculado a una serie de causas o factores que
explican los cambios en su tamafio y cuales son las principales fuerzas
que afectan su actividad®. El modelo tiene dos partes. En la primera,
se relacionan las variables ocultas a indicadores observados. En la
segunda, las ecuaciones estructurales especifican las relaciones

causales entre las variables no observables.

En esta linea de trabajo se encuentran los trabajos de Loayza (1997) y
Giles (1999). En la version de Loayza, se modela el “tamafio del sector
informal” como un variable (enddgena) que esta relacionada con la
carga tributaria, las restricciones del mercado laboral, asi como la
fortaleza y eficiencia de las instituciones gubernamentales (variables
exogenas). En una segunda etapa, se estiman los indicadores de la
economia informal (la tasa de evasién del IGV y el porcentaje de
trabajadores no agricolas que no estan cubiertos por el seguro social)
en funcidn a la variable “tamafio del sector informal”, la cual es una
variable explicativa en esta parte del modelo. En la version de Giles, se

utilizan muchas variables causales medidas y variables indices (proxy).

#_Los pioneros de este método son Frey y Weck (1983)

3 Los indicadores (proxy) mas utilizados en la literatura que reflejan el cambio de tamaiio de la
economia informal son las transacciones monetarias adicionales, el decrecimiento de la fuerza
laboral de la economia oficial y la disminucion de la tasa de crecimiento de la economia oficial
debido al traslado de factores a la economia informal.
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El modelo incluye medidas de las tasas impositivas promedio y
marginal, la inflacion, el ingreso real y el grado de regulacion de la
economia. Esta ultima variable incluye cambios en la tasa de
participacion de la fuerza laboral (masculina) y en el ratio

efectivo/oferta monetaria.

Las limitaciones que presenta el modelo MIMIC son las siguientes: 1)
al plantear los diversos métodos de estimacion se deben hacer muchos
supuestos “heroicos” para poder obtener los resultados, por lo cual se
pierde de vista la teoria econdmica, ii) muchas de las estimaciones
sobre el tamafio de la economia sombra tienen un valor limitado para
el hacedor de politicas publicas puesto que es importante saber quienes
estan realizando actividades informales, donde y por qué, iii) existe
dificultad para conseguir la gran cantidad de datos que este método
requiere debido a la deficiente calidad de los datos estadisticos y las

limitaciones a su acceso en los paises en vias de desarrollo.

1.4. El Tamaiio de la Economia Informal en el Pera

Utilizando algunos de los métodos descritos en la seccion anterior, diversos
estudios han estimado el tamafio de la economia informal en gran parte de los
paises en desarrollo que conforman la comunidad internacional. Los resultados
varian entre los paises y de acuerdo al método de estimacion utilizado (véase el
Cuadro N° 1.2).
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Cuadro N° 1.2
Tamaiio de la Economia Informal en los Paises en Desarrollo

Tamario de la Economia Sombra (como % del PBI)

Método Insumo Método Demanda Método MIMIC

Fisico de Liquidez
Paises Promedio 1989-90 Promedio 1989-90 Promedio 1990-93
Africa
Botswana 27.0 - -
Egipto 68.0 - -
Mauricio 20.0 - -
Marruecos 39.0 - -
Nigeria 76.0 - -
Republica Sudafricana - 9.0 -
Tanzania - 31.0 -
Tunicia 45.0 - -
América Central y del Sur
Argentina - - 21.8
Bolivia - - 65.6
Brasil 29.0 - 37.8
Chile 37.0 - 18.2
Colombia 25.0 - 35.1
Costa Rica 34.0 - 23.2
Ecuador - - 31.2
Guatemala 61.0 - 50.4
Honduras - - 46.7
México 49.0 33.0 27.1(35.1)
Panama 40.0 - 62.1
Paraguay 27.0 - -
Peru 44.0 - 57.4
Uruguay 35.2 - -
Venezuela 30.0 - 30.8
Asia
Chipre 21.0 - -
Hong Kong 13.0 - -
India - 22.4 -
Israel 29.0 - -
Malasia 39.0 - -
Filipinas 50.0 - -
Singapur 13.0 - -
Corea del Sur 38.0 - 20.3
Sri Lanka 40.0 - -
Taiwan - - 16.5
Tailandia 71.0 - -

Fuentes: Enste y Schneider (2000).
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.
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La evidencia para los paises en desarrollo mostrada en el Cuadro N° 1.2 sefiala
que en promedio la economia informal representa una proporcion sustancial de
la produccion agregada®. Loayza (1997) calcula que el sector informal es en
promedio el 37% por ciento del PBI oficial. Las estimaciones a partir del
método del insumo fisico muestran niveles de informalidad en promedio

superiores al 38% de la produccion agregada.

Para el caso especifico de Pert, hay cinco estudios que han buscado medir el
tamafio de la economia informal. El primer estudio fue realizado por De Soto
(ILD, 1989), el cual empleo el enfoque monetario basado en informacion de
cuentas nacionales y halld para el periodo 1980-1986 un tamafio promedio de
55% como porcentaje del PBI oficial. El segundo estudio, realizado por Enste y
Schneider (2000), estimado el tamafio de la economia informal mediante el
método de consumo eléctrico y encontrd una tasa equivalente al 44% promedio
del PBI oficial entre los afios 1989 y 1990. El tercer estudio fue realizado por
Loayza (1997) empleando el modelo MIMIC con lo cual obtuvo una cifra de
57.4% del PBI oficial para el periodo 1990-1993, lo cual representa una tasa
elevada en comparacién con paises como Chile o Brasil, en donde el sector

informal representa s6lo 18.2 y 37.8 por ciento respectivamente.

El cuarto estudio es el realizado por Saavedra (1999), el cual analiza el grado
de informalidad de la PEA en el Pert haciendo un analisis de la condicién de
informalidad en el sector transable y no transable segtin la vision legalista de la
OIT. El autor estima el porcentaje de trabajadores informales durante el primer
quinquenio de los noventa y encuentra que para los afios 1991, 1994 y 1996

éste aument6 de 50.8% a 57.3% y a 58.7%, respectivamente.

%_Existe abundante literatura referida al tema de la informalidad en paises en desarrollo. Para una
revision de la literatura, consultar Blunch et. al. (2001). En el caso peruano, destacan los trabajos de
Webb (1977), De Soto (1989, 2000), Smith y Stelcner (1990), asi como Ledn y Cermeiio (1990).
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El quinto estudio, realizado por De la Roca y Hernandez (2004) busca estimar
los niveles de ingresos de fuentes formales no reportados bajo un enfoque
microeconométrico de discrepancias en el consumo. El estudio obtiene el grado
de subreporte de ingresos de trabajadores formales en cada una de las regiones
del pais para obtener luego las tasas de subdeclaracion por categoria y con ello
la evasion tributaria “pura” de los trabajadores informales. Afiadiéndole a este
calculo el ingreso real de los trabajadores informales y el valor agregado de las
actividades independientes del hogar, los autores estiman el tamafio del sector

informal.

Sus resultados reflejan que la fuerza laboral en el Peru es fundamentalmente
“informal”, ya que sélo el 30% de la PEA ocupada puede ser considerada
“formal”. Los autores mencionan que a pesar que el nimero de trabajadores
independientes informales casi duplica al de asalariados formales, la
participacion de los primeros en el total de retribuciones representa la mitad de

los aportes de los ultimos.

Sus célculos sefialan que en promedio los trabajadores que mas subreportan son
los independientes formales (60.8% de su ingreso), seguidos por los asalariados
formales (49.5%) y los asalariados informales (26%). Los autores asumen que
los informales no tienen incentivos para subreportar sus ingresos debido al poco
ingreso que reciben. Luego de estimar las tasas promedio de subreporte, los
autores cuantifican la magnitud de las actividades informales en el Peru para el
afio 2000 por medio de la suma de tres componentes (método de adiciones): (1)
el ingreso “real” de los trabajadores informales, (2) el ingreso no reportado de
los individuos formales, y (3) el valor agregado generado por las actividades

independientes del hogar.
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Con respecto al ingreso “real” de los trabajadores informales, los autores
mencionan que son los reportados como verdaderos, los cuales representan el
14.85% del PBI para el afio 2000. Con respecto a los trabajadores formales,
encuentran que su ingreso no reportado representd en dicho afio entre 5.7% y
10.7% del PBI, dependiendo de si se adopta un escenario conservador o uno

esperado (que tiene mayor probabilidad de ocurrencia de subreporte).

Con respecto al valor agregado estimado de las actividades independientes del
hogar, éste valor se obtiene como la diferencia entre la produccion total y los
gastos incurridos en el negocio que tienen los individuos. Se estima que el valor
generado por negocios no agricolas equivale al 6.5% del PBI (no se toma en
cuenta a los negocios que cuentan con RUC). La contribucion de las
actividades agricolas representa el 3.3% del PBI en el afio 2000. Por su parte, el

valor agregado de los informales alcanzaria el 1.7% del PBL.

Con esta informacion, asumiendo un escenario base, se calcula que la economia
informal equivale al 36.97% del PBI oficial. Bajo el escenario conservador, el
sector informal equivale al 30.25% del PBI oficial. Los resultados sefialan que

el tamafio de la economia informal se acerca al 35% del PBI oficial®’.

¥ Los resultados encontrados en el trabajo de De la Roca y Hernandez (2004) deben observarse
con cuidado ya que éstos podrian mostrar un sesgo hacia abajo en la estimacion del tamafio de la
informalidad debido a que el estudio sélo analiza a los hogares. Ademds, asumir que los
subreportes ocultan ingresos provenientes solo de actividades ilegales o informales es un supuesto
muy fuerte, dado que estos pueden darse no sélo por la condicion de ilegalidad en las actividades,
sino también porque los individuos encuentran racional subdeclarar sus ingresos provenientes de
fuentes formales por razones diversas. Por ejemplo, las personas que pertenecen a los estratos mas
altos suelen subreportar sus ingresos ya que parte de ellos son una retribucion a su capital y forman
parte de los beneficios extraordinarios que reciben de sus empresas y que no son declarados para
evadir el pago de impuestos. Otra de las razones que lleva a cuestionar la validez de los resultados
es que es dificil identificar mediante las encuestas qué hogares son informales o ilegales y qué
hogares no lo son. En este sentido, es cuestionable la calidad de los datos. La ENNIV no es un
instrumento adecuado para medir la informalidad debido al tipo de cuestionario que utiliza. Seria
necesario llevar a cabo una encuesta especifica para medir la informalidad que permita identificar
con precision los agentes que realizan actividades ilegales y/o informales.
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1.5. La Informalidad y el Sector de Hidrocarburos

La informalidad en el sector hidrocarburos es compleja porque guarda relacion
con cada una de las explicaciones mencionadas anteriormente. Asi, parte de las
actividades informales en la comercializacion de combustibles liquidos y de
GLP son llevadas a cabo por agentes que no se han insertado en el sector
formal de la economia (por ejemplo, empresas que no se encuentran registradas
en las instituciones pertinentes). También existe en la industria de
hidrocarburos un importante control estatal de la seguridad en las instalaciones,
lo que motiva la existencia de restricciones administrativas que a su vez

suponen costos para las empresas.

De otro lado, en esta industria se llevan a cabo informalmente actividades
ilegales como las mezclas o adulteracion de combustibles (aunque no realizadas
exclusivamente por informales), el contrabando o la evasion tributaria.
Finalmente, existen segmentos de la demanda que no pueden ser abastecidos
bajo estandares de seguridad y calidad adecuados, debido principalmente a la
baja densidad de hogares con mejores ingresos y caracteristicas

socioecondmicas.

La decision de un agente para realizar actividades informales se ve influida por
el entorno en el que se desenvuelve, asi como por los factores econdmicos y
sociales que enfrenta. Generalmente, los beneficios de permanecer en la
informalidad deben ser mayores respecto a aquellos que se obtendrian en el
sector formal. Las razones para esta situacion son distintas. En ciertos casos
puede ser el excesivo costo de los tramites, mientras que en otros puede existir
alguna restriccion de orden econdémico que impide la formalizacién™. En la

medida que la informalidad en el sector hidrocarburos presenta distintas aristas,

2 Estas restricciones pueden ser observables (no contar con las instalaciones adecuadas) o no
observables (factores idiosincraticos).
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existe la necesidad de emprender estrategias sofisticadas de caracter global que
conduzcan a la atenuacién de los distintos “tipos” de informalidad. El objetivo
de este trabajo radica en efectuar un analisis de la problematica y la

determinacidn de los mecanismos para reducirla al minimo posible.

2. Analisis de la Informalidad en el Sector Hidrocarburos

Las actividades informales se caracterizan por tener lugar en unidades pequefias
para minimizar la probabilidad de ser detectados y por concentrarse en la fase
downstream de la industria. Calculos preliminares del OSINERG consideran

que este sector abarca a cerca de 1,580 informales®.

En lo concerniente a las ventas, calculos preliminares para el afio 2001 sugieren
que los informales pueden llegar a explicar aproximadamente 10,600 barriles
diarios, es decir, el 12 por ciento de las ventas formales™. Por otro lado, a partir
de calculos de Cersso y Coronado (2002) se puede sefialar que la adulteracion
de combustibles (de alguna manera relacionada con la actividad informal),
habria representado en el afio 2001 un porcentaje menor al 20% de las ventas
totales solo en el caso del kerosene®. Estas cifras sugieren la relevancia del

problema de la informalidad en la industria de hidrocarburos en el Pert.

2.1. Breve Descripcion de los segmentos de la industria dowstream

En general, el segmento downstream de la industria de hidrocarburos incluye

tres etapas claramente diferenciadas: refinacion, distribucion (mayorista y

»_Esta informacion es presentada en el Cuadro N° 2.4 de este documento.

30 Considerando sélo las ventas de gasolinas, diesel 2 y kerosene. El detalle para el calculo de esta
cifra se presenta en la tercera seccion de este documento.

3! En Cersso y Coronado (2002) se utiliza el supuesto que todo el consumo con destino no

identificado se destina a actividades ilegales. Sin embargo, un porcentaje no determinado de
combustible con destino declarado termina destinandose a actividades ilegales.
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minorista) y comercializacion. En la etapa de refinaciéon se producen
combustibles terminados empleando insumos nacionales e importados,
mientras que los distribuidores mayoristas y minoristas se encargan de llevar el
combustible hacia los establecimientos de venta al publico. En este documento
se asume que el segmento informal en la industria estd conformado por
establecimientos que no poseen un registro vigente de la Direccion General de

Hidrocarburos del Ministerio de Energia y Minas.
2.1.1. Refinacién

La actividad de refinacidn consiste en la transformacion del petrdleo, gasolinas
naturales u otras fuentes de hidrocarburos en combustibles. Las instalaciones de
las empresas que desarrollan actividades de refinacion se encuentran disefiadas
para realizar operaciones de recepcion de crudo o combustibles refinados,
refinacion de crudo, almacenamiento, transferencia, mezcla y agregado de

aditivos.

Esta actividad se encuentra concentrada basicamente en dos refinerias: la
refineria La Pampilla de la empresa Repsol y la refineria de Talara de la
empresa estatal PETROPERU. Esta empresa opera también las refinerias de
Iquitos, el Milagro y Conchan. Las dos primeras refinerias procesaron

alrededor del 85% del combustible refinado en el Pert durante el afio 2001.

2.1.2. Plantas de Abastecimiento

Las plantas de abastecimiento son instalaciones disefiadas para realizar
exclusivamente las operaciones de recepcion, almacenamiento, transferencia,
agregado de aditivos y despacho de combustibles nacionales ¢ importados. Es
por medio de estas instalaciones que se lleva a cabo la actividad comercial de
los mayoristas.
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Al 31 de marzo de 2003, dos empresas privadas operaban las principales
plantas de abastecimiento de combustibles: Grafia y Montero Terminales que
opera las plantas localizadas en el norte y el sur del pais** y Serlipsa que opera
la planta de abastecimiento del Callao asi como la de Cerro de Pasco™.
Adicionalmente, las refinerias poseen plantas de almacenamiento que cumplen

la misma funcién.

2.1.3. Distribuciéon Mayorista

La actividad de distribuciéon mayorista consiste en la provision de combustibles
refinados, tanto a consumidores directos, otros distribuidores mayoristas,
distribuidores minoristas como a las estaciones de servicio dedicadas a la venta
de tales productos al consumidor final. Los distribuidores mayoristas pueden
adquirir el combustible de productores nacionales en las plantas de

abastecimiento o mediante importacion directa.

Los mayoristas pueden también exportar combustibles liquidos u otros
derivados del petroleo. Algunos mayoristas tienen estaciones de servicio
propias o afiliadas a su marca comercial, las cuales son abastecidas en
condicion de exclusividad. Estas empresas abastecen, ademas, a estaciones de

servicio independientes y a grandes consumidores de combustibles.

Las empresas mayoristas restantes no poseen una marca y abastecen a
estaciones independientes. Al 31 de marzo de 2003, existian 19 empresas

mayoristas siendo las principales PETROPERU, Repsol, Pecsa, Shell y Mobil.

32 Los terminales operados por GMT son Eten, Salaverry, Chimbote, Supe, Pisco, Mollendo, Ilo,
Cusco y Juliaca.

33 Existen otras Plantas de Abastecimiento con capacidades de almacenamiento pequeiias, tales
como: Planta de Ventas Arboil, Emcopsesac, Herco, American Petrdleos del Norte.
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2.1.4. Distribucion Minorista

El comercializador minorista adquiere el combustible de los mayoristas.
Empleando unidades de transporte™® se encarga de expenderlo a los
establecimientos de venta al publico, a consumidores directos, a puestos de
venta rural y a grifos de kerosene. Al 31 de marzo de 2003, seguin datos del
registro DGH del Ministerio de Energia y Minas, se sabe que el numero de
minoristas ascendia a 151 en todo el pais, registrandose 114 en Lima y el resto

en provincias.

2.1.5. Consumo directo

Los consumidores directos pueden adquirir los combustibles liquidos de los
comercializadores mayoristas 0 minoristas, asi como también importarlo. Estos
consumidores emplean el combustible como insumo para las actividades que
desempenan, estando prohibidos de dedicarse a su comercializacion. En total, al
31 de marzo de 2003, suman 1,338 y pueden ser caracterizados como grandes

compradores.

El Reglamento de Comercializacion de Combustibles Liquidos les impone una
capacidad de almacenamiento minima de 264 galones (aproximadamente 1m®).
Asimismo, se pueden distinguir dos tipos de consumidores directos: aquellos
con instalaciones fijas, cuyo niimero asciende a 1278, y los que disponen de

instalaciones moviles, que suman 60.

3 Segun el Reglamento para la Comercializacién de Combustibles Liquidos y otros productos
derivados de los Hidrocarburos (DS-045-2001-EM), un transportista es definido como “aquella
persona que se dedica al transporte de combustibles liquidos y otros productos derivados de los
hidrocarburos desde las refinerias o plantas de procesamiento hacia las plantas de abastecimiento,
de éstas a otras plantas de abastecimiento, a establecimientos de venta al publico de combustibles y
a consumidores directos, con unidades de transporte de su propiedad o de terceros. Esta prohibido
de comercializar combustibles”.
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2.1.6. Establecimientos de venta al piublico

Los establecimientos de venta al publico son aquellos dedicados a la venta de
combustibles liquidos™. Segun el Ministerio de Energia y Minas, comprende a
las estaciones de servicio, grifos flotantes, grifos en la via publica, grifos de
kerosene y puestos de venta rural de kerosene. Dado que la provision de
combustibles se da con mayor frecuencia al parque automotor, gran parte de las
estaciones de servicio expenden diesel 2 y gasolinas de diverso octanaje. Al 31
de marzo de 2003, el namero de estaciones era de 2,673. En Lima el numero

ascendia a 826 y en provincias a 1,847.

2.2. Analisis de la oferta informal y sus relaciones con el segmento formal

Como se ha mencionado anteriormente, el problema de la informalidad se da en
la fase downstream de la industria de hidrocarburos, especificamente en los
diversos eslabones de la cadena de comercializacion. En esta cadena existen
dos tipos de relaciones: comerciales y fisicas. Las primeras involucran una
relacion en la que existen documentos que certifican la existencia de una

transaccion (como una factura, por ejemplo).

En cambio, las relaciones fisicas conllevan exclusivamente el transporte de
combustibles de un agente a otro. Ambas relaciones no necesariamente son
llevadas a cabo por un mismo agente. Por ejemplo, un operador de planta sélo
establece relaciones fisicas, un mayorista podria tener so6lo relaciones
comerciales con sus clientes, mientras que un minorista puede establecer ambos

tipos de relaciones.

33 Existen dos clases de estaciones de servicio. En primer lugar, existen las estaciones abanderadas
las cuales pueden estar afiliadas a los distribuidores mayoristas a través de un contrato de franquicia
o ser de propiedad de los distribuidores. En segundo lugar, se encuentran las estaciones de
propietarios independientes.
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En el Grafico N° 2.1 se presenta un esquema de los flujos tanto fisicos como
comerciales presentes en la industria de hidrocarburos, poniendo especial
énfasis en el segmento downstream, y se sefialan los canales mediante los
cuales probablemente se abastece de combustibles liquidos al segmento

informal.

La cadena de distribucion se inicia en las plantas de abastecimiento, las cuales
almacenan el combustible producido por las refinerias y aquel enviado por los
importadores. El combustible es despachado y retirado de estas plantas
utilizando como medio de transporte camiones tanque y camiones cisterna®,
los cuales llevan el combustible hasta el deposito del cliente, que puede ser un

consumidor directo o un comercializador minorista.

En este contexto, las probables fuentes de suministro a la informalidad son las

siguientes:

- Compras a distribuidores mayoristas en las plantas de abastecimiento.
- Compras a distribuidores minoristas.

- Compras a consumidores directos.

- Compras de combustibles robados o adulterados.

- Contrabando.

A continuacion se describiran brevemente los principales componentes de la
cadena de distribucion en los cuales se presume la presencia de relaciones con

el segmento informal.

36 El retiro del combustible de la planta usualmente es mediante camiones tanque o cisterna.
También puede ser mediante barcazas o vagones. Sin embargo, el medio mas utilizado son los
camiones cisterna y camiones tanque que representan la mayor parte de los medios de transporte de
combustibles liquidos.
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2.2.1. Plantas de Abastecimiento

En las plantas de abastecimiento, existen tres mecanismos posibles mediante

los cuales se provee de combustible al segmento informal:

El primero consiste en la falsificacion de las 6rdenes de compra. Los
transportistas encargados de distribuir el combustible en las distintas
estaciones de servicio pueden falsificar 6rdenes de compra mediante el
uso del numero de registro DGH correspondiente a una estacion de
servicio que no ha autorizado la compra. El transportista, de esta
manera, puede recoger el combustible de la planta y distribuirlo luego

a los comercializadores informales.

Un segundo mecanismo consiste en la entrega voluntaria del
combustible por parte del personal de una planta sin el permiso
requerido, ya sea a un transportista con orden de compra falsificada o
a un minorista. En este caso los operadores de la planta de
abastecimiento participan de la cadena de informalidad a pesar de no

estar involucrados en la cadena de comercializacion.

El tercer mecanismo consiste en la entrega del combustible a un
comprador formal que lo remitira posteriormente a un establecimiento

informal.

2.2.2. Transporte y comercializacion del combustible

De acuerdo a la lista de registros habiles de la Direccion General de
Hidrocarburos al 30 de Noviembre del 2002, se tiene que 3,918 cisternas y
camiones tanque se encontraban habiles para el transporte de combustibles

liquidos. Estos camiones abastecian a un total de 2,673 estaciones de servicio y

43

O



O

Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG

1,338 consumidores directos de combustibles liquidos oficialmente registrados,
es decir, existian un promedio de 0.96°7 transportistas de combustibles liquidos

por cada cliente (el ratio es 1.14 en Lima Metropolitana).

Analizando la capacidad de los camiones tanque o cisterna, debe sefialarse que
el promedio de almacenamiento de aquellos es de 5,260 galones. Segun datos
de la Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos, el nimero de recorridos que
realiza un camion cisterna entre las plantas de abastecimiento y las estaciones
de servicio varia entre uno y cuatro por dia, nimero que depende del manejo de
inventarios de las estaciones, asi como de su frecuencia de compras para

satisfacer el volumen de combustible demandado diariamente.

El ingreso de operadores privados en la industria a mediados de la década de
1990 hizo que la cadena de distribucion creciera, lo cual provoco el incremento
del niimero de transportistas. Un factor que pudo haber influido en la existencia
de este significativo numero de transportistas seria la demanda de combustibles
proveniente de establecimientos informales cuyo nimero es estimado en 1,580
por la GFH — OSINERG. Parte del volumen transportado puede estar siendo
dirigido a estaciones de servicio informales, mediante el uso de documentos
falsificados (como guias de remision fraguadas), entre otros métodos. Esta
situacion puede dar pie para que algunos transportistas provean a los informales

de combustibles adulterados®®.

37 Esta razén se halla mediante el siguiente calculo: (nimero transportistas de cisternas + niimero
de camiones tanque) / (nimero de grifos y estaciones de servicio + nimero de consumidores
directos de combustibles liquidos).

3 Segiin Cersso y Coronado (2002), la adulteracién de diesel 2 en los camiones tanque es bastante
comun, y se da principalmente en la ruta de la planta al depdsito del cliente (grifo o industria). La
operacion se lleva a cabo cuando el transportista ingresa a un terreno cercado, posteriormente
procede a retirar la cubierta y seguros a la carga por la parte superior del camion tanque y con la
ayuda de una pequefla motobomba extrae usualmente hasta un 30 por ciento de la carga del diesel
2, el cual es almacenado en barriles ubicados en el predio. Acto seguido, la carga se completa con
la inyeccion de kerosene. Este proceso dura entre 10 a 15 minutos, luego del cual el transportista
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2.2.3. El deposito del cliente

Estos depdsitos pueden ser de clientes que solicitan el producto para su
consumo propio y de clientes que solicitan el producto para su
comercializacion, es decir grifos y estaciones de servicio. Entre los
consumidores directos se encuentran las empresas industriales y las Fuerzas
Armadas. Al 31 de marzo del 2003, existian alrededor de 1,338 consumidores
directos a nivel nacional registrados en la DGH, con una capacidad de

almacenamiento total de 7°191,891 galones.

La mayor parte de la capacidad de almacenamiento (55 por ciento) pertenece a
unidades mineras y empresas de generacion eléctrica. Los consumidores
directos con menor capacidad de almacenamiento se dedican a actividades
industriales, agricolas, pesqueras y de servicios. Es probable que algunos de
estos consumidores directos estén sobredimensionando su volumen de consumo
con el fin de proveer combustibles a los informales, aunque no se poseen

estadisticas al respecto.
2.2.4. Contrabando / mala utilizacion de las exoneraciones tributarias

A la fecha, la principal fuente de contrabando se localiza en la frontera con
Ecuador, la cual adopta la forma de micro-contrabando a través del traslado del
combustible en galoneras o pequefios cilindros. Este combustible se destina a
los mercados del norte del pais (departamentos de Tumbes, Piura, Lambayeque,
Cajamarca y la Libertad). La explicacion a este problema se hallaria en el

diferencial de precios finales®. Asi, un galon de gasolina regular (84 octanos)

continuara su marcha hasta el destino final, y el diesel 2 excedente de la operacion se acumula para
su posterior adulteracion y comercializacion principalmente en grifos informales.

¥ Como sostienen Ahumada, Artana y Navajas (2000), los diversos estudios que han procurado
medir la importancia del contrabando y otras formas de eludir o evadir una alta presion impositiva
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cuesta 1.12 dolares en Ecuador, mientras que en el Pera se comercializa a 2.23
dodlares (segun datos de julio del 2002). Lo mismo ocurre con la gasolina
premium y el diesel, productos cuyo diferencial de precios asciende a 1.39 y
0.93 doélares respectivamente™. En el Cuadro N° 2.1 se aprecian estos

diferenciales de precios con los paises limitrofes*'.

El flujo de combustible que ingresa por la frontera norte representa una parte
importante de las transacciones informales. Los calculos realizados muestran
que el flujo de contrabando minimo asciende aproximadamente a 1,730 barriles
diarios, principalmente en la forma de gasolinas y diesel 2. Este flujo representa

el dos por ciento del total de ventas mayoristas durante el afio 2001.

Para hallar este monto, se calculd a partir de la Encuesta Nacional de Hogares

IV — 2001 del INEI (ENAHO) el consumo de combustibles de los hogares

al consumo de determinados bienes han encontrado que el principal incentivo para realizar estas
actividades es el diferencial de precios de venta entre una region y otra, el cual es producido por
diferencias impositivas significativas entre regiones. Existen diversas maneras en que los gobiernos
pierden recursos por este fendmeno, entre los cuales se destacan: a) el contrabando organizado
desde otros paises o desde otras provincias que tienen menor presion impositiva, b) el “round
tripping” que consiste en reingresar en forma ilegal al pais mercaderia exportada libre de
impuestos, c¢) las compras en la frontera realizadas por consumidores que viajan a paises o
provincias donde la presion tributaria es menor, d) las ventas “libres de impuestos” en aeropuertos,
barcos, etc.

4. También se aprecia un notorio diferencial en el precio del GLP. Sin embargo, este combustible
no es objeto del presente estudio.

4. Este diferencial inicial de precios debe ser corregido por el costo de transporte del combustible
desde Ecuador hasta los departamentos del norte del Pertl. La distancia desde Huaquillas (Ecuador)
hasta Tumbes es de 40 kilometros aproximadamente, tramo que puede ser recorrido en media hora.
Si se considera que una persona puede transportar dos galones de gasolina de 84 octanos desde
Ecuador hasta Tumbes, y el costo del pasaje (aproximadamente cuatro soles), se obtiene que, aun
transportando esa cantidad, se puede obtener una ganancia de 1.40 soles por galdén, margen
ampliamente superior al obtenido por un grifero promedio, que se ubica alrededor de 0.75 soles por
galén (estimado obtenido de los informes mensuales de la DGH). Al efectuar el traslado del
combustible desde el Ecuador hasta Piura o Lambayeque, lugares que se encuentran a una mayor
distancia, el volumen minimo requerido para obtener un beneficio se incrementa, sin embargo, este
no llega a sobrepasar los 20 galones. El supuesto efectuado para realizar el calculo es un costo de
transporte de 0.1 soles por kilémetro. Las distancias entre Huaquillas y las capitales de
departamento son las siguientes: de Huaquillas a Tumbes - 40 km, de Huaquillas a Piura - 372 km,
de Huagquillas a Chiclayo - 591 km.
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situados en los departamentos de Tumbes, Piura, Lambayeque, Cajamarca y La
Libertad. El consumo de la industria, el transporte y el sector publico se calculd
en base al PBI industrial de dichos departamentos y la Matriz Energética del
Ministerio de Energia y Minas para el afio 2001. Este consumo agregado se
compar6 con las ventas de las plantas de Talara, Piura, Eten y Salaverry. Los

resultados pueden apreciarse en el Cuadro N°© 2.2.

De otro lado, las exoneraciones tributarias en la Selva han generado una
situacion de arbitraje ilegal de precios, la cual puede ser aprovechada por
diversos comerciantes. Mas explicitamente, resulta rentable adquirir
combustibles en las zonas afectas a la exoneracion para luego revenderlos en
departamentos adyacentes. El costo de los combustibles en departamentos
sujetos a exoneraciones como Loreto, Ucayali y Madre de Dios es menor que
en los departamentos con los que limitan en un porcentaje que puede llegar a 30

0 40 por ciento.

Cuadro N° 2.1
Precios Internos Promedio al Consumidor de paises limitrofes y el
diferencial con el precio en el Peri, 2002 (nuevos soles)

GASOLINA REGULAR GASOLINA PREMIUM DIESEL

PRECIO DIFERENCIAL PRECIO DIFERENCIAL PRECIO DIFERENCIAL
Bolivia 6.13 1.68 9.38 0.59 5.78 0.63
Brasil 7.98 0.18 8.37 1.61 4.55 1.86
Colombia 5.15 2.66 6.30 3.68 3.61 2.80
Chile 7.25 0.56 7.32 2.66 441 2.00
Ecuador 3.92 3.89 5.1 4.87 3.15 3.26
Pert 7.81 0.00 9.98 0.00 6.41 0.00

Fuente: OLADE (http://www.olade.org.ec/sieechome/estadisticas/precios_internos.html)
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdémicos — OSINERG.

Para hallar una estimacion sobre el flujo de combustibles sujeto a la mala

utilizacion de las exoneraciones tributarias que se muestra en el Cuadro N° 2.3,
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se calculo el despacho para el mes de Noviembre del 2001 de las plantas de El
Milagro, Yurimaguas y Tarapoto. Posteriormente, se restd el consumo de los
hogares, calculado a partir de la ENAHO IV-2001, y el consumo industrial,
hallado mediante la aplicaciéon de la participacion porcentual de los
departamentos de Amazonas y San Martin en el PBI industrial a la Matriz
Energética del MEM. El exceso de demanda estaria siendo explicado por flujos
de combustibles procedentes de otros departamentos, entre los cuales se
encuentra aquellos provenientes de los departamentos con exoneracion. La
magnitud de estos flujos es de particular importancia, puesto que representa, en
promedio, el 47 por ciento del consumo residencial e industrial de ambos
departamentos, destacando el caso del kerosene donde llega a representar el 58

por ciento del total consumido en ambos departamentos.

Cuadro N° 2.2
Estimacién del Contrabando en Tumbes, Piura, Lambayeque, Cajamarca
y La Libertad (barriles promedio mensual - afio 2001)*

Kerosene Gasolinas Diesel 2 Total
Despachos de Planta /1 92,189 99,143 274,589 465,921
Consumo de Hogares /2 96,606 34,729 15,150 146,485
Consumo de Industria /3 - 86,835 284,391 371,226
Diferencia explicada por contrabando (4,417) (22,421) (24,952) (51,790)
(Barriles por dia calendario) (147) (747) (832) (1,726)

/1 Estimado tomando en cuenta los despachos de las principales plantas de abastecimiento para el
afio 2001.

/2 Tomando en cuenta el consumo agregado calculado a partir de la ENAHO IV —2001.

/3 El consumo destinado a la industria se calculd a partir de la Matriz Energética 2001 preparada
por la OTERG — MEM, y de acuerdo a las participaciones porcentuales por departamento en el PBI
industrial.

Fuente: ENAHO IV — 2001, Ministerio de Energia y Minas, PETROPERU.

Elaboracion: Oficina de Estudios Economicos — OSINERG.

2 El Balance de Energfa de la OTERG no recoge informacion sobre el consumo de kerosene por
parte de las empresas industriales y mineras en la zona norte del pais por lo cual el volumen
registrado de kerosene en esta tabla puede estar subestimado.
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Cuadro N° 2.3
Estimacion del flujo de combustibles en la Selva Norte
(barriles promedio mensual — 2001)*

Kerosene Gasolinas Diesel 2 Total
Despachos de Planta /1 4,585 14,400 20,211 39,196
Consumo de Hogares /2 10,847 5179 14,460 30,486
Consumo de Industria /3 - 12,125 30,856 42,982
Diferencia (6,262) (2,904) (25,105) (34,271)
Barriles por dia calendario (209) (97) (837) (1142)

/1 Estimado tomando en cuenta los despachos de las plantas de Yurimaguas, Tarapoto y El
Milagro.

/2 El consumo destinado a la industria se calculd en base a la Matriz Energética 2001 preparada por
la OTERG — MEM, y de acuerdo a las participaciones porcentuales por departamento en el PBI
industrial.

/3 Tomando en cuenta el consumo agregado calculado a partir de la ENAHO IV —2001.

Fuente: ENAHO 1V — 2001, OTERG — MEM, Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos —
OSINERG.

Elaboracion: Oficina de Estudios Econémicos — OSINERG.

Debe sefialarse que el calculo del flujo de combustibles a los departamentos de
Huénuco, Pasco y Junin proveniente del departamento de Ucayali se dificulta
por la imposibilidad de separar el porcentaje de los despachos de las plantas de
abastecimiento de Lima que van dirigidos a esos departamentos. No contar con
las estadisticas apropiadas hace que la magnitud de la mala utilizacion de las

exoneraciones tributarias pueda ser mayor a la que se observa en la practica.
2.2.5. Comercializacion de Combustibles
A partir de la informacion obtenida por el OSINERG sobre la base de visitas a

establecimientos de venta al publico, se ha encontrado que los establecimientos

de tipo informal representan el 63 por ciento del total de establecimientos de

“_ Debe destacarse que el Balance de Energia de la OTERG no registra el consumo de kerosene
para las empresas industriales en esta region por lo cual el volumen registrado de kerosene puede
estar subestimado.
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venta al publico, tal como se muestra en el Cuadro N° 2.4. Este valor puede
estar subestimado puesto que tres departamentos no fueron visitados y, en

numerosos casos, las visitas se efectuaron so6lo a las capitales de departamento.

En contraste, en el Plan Referencial 2001 del Ministerio de Energia y Minas se
estima que existen 1,690 establecimientos de venta al publico que efectiian
dicha actividad sin la autorizacion requerida. Como puede notarse, las

estimaciones sobre el nimero de establecimientos informales no son uniformes.

A partir de la informacién recopilada por la Gerencia de Fiscalizacion de
Hidrocarburos del OSINERG para los departamentos de Ancash, Pasco, Junin,
Ayacucho, Amazonas y Lima durante el cuarto trimestre del afio 2002 (Cuadro
N° 2.5), se estima que el volumen de ventas promedio de un establecimiento
informal es de 1,803 galones al mes, siendo su capacidad de almacenamiento

de 1,000 galones.

El precio de venta promedio fue de 7.06 soles en el caso del diesel 2 y 8.27 en
el caso de la gasolina de 84 octanos. En comparacion, un establecimiento de
venta al publico formal posee una capacidad de almacenamiento de 8,000

galones y vende aproximadamente 30,000 galones en promedio por mes.

En la comercializacion de combustibles se pueden distinguir dos tipos de
comercializadores informales. El primer tipo de comercializador es aquel que
ha efectuado la inversion necesaria para el establecimiento de una estacion de
servicio pero que, debido a diversos factores, no ha obtenido las autorizaciones
debidas*. Estos factores se encuentran relacionados con el incumplimiento de
ciertas normas de seguridad o la demora en los tramites efectuados ante los

organismos relacionados con el otorgamiento de los permisos requeridos.

* Debe sefialarse, sin embargo, que un nimero importante de estas empresas inician sus
inversiones aun cuando tienen conocimiento que iba a ser dificil obtener la autorizacion.
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Cuadro N° 2.4
Establecimientos de venta al ptiblico formales e informales /1

. Numero de
Capaudgd informales por
Formales /1 Promedio Informales /2 .
(Galones) establecimiento
formal
Amazonas 32 5,990 48 1.50
Ancash 60 21,940 30 0.50
Apurimac 24 10,124 15 0.63
Arequipa 208 16,848 5 0.02
Ayacucho 36 16,407 41 1.14
Cajamarca 72 9,634 17 0.24
Cusco 128 13,120 80 0.63
Huancavelica 7 15,643 0 0.00
Huanuco 36 25,330 2 0.06
Ica 85 18,392 8 0.09
Junin 148 18,452 84 0.57
La Libertad 110 20,330 38 0.35
Lambayeque 92 16,551 95 1.03
Lima 744 24,835 895 1.20
Loreto 68 11,834 28 0.41
Madre de Dios 41 7,339 1 0.02
Moquegua 26 12,770 0 0.00
Pasco 28 10,261 15 0.54
Piura 102 15,570 28 0.27
Puno 314 4,589 113 0.36
San Martin 61 14,305 14 0.23
Tacna 40 19,883 14 0.35
Tumbes 11 13,898 0 0.00
Ucayali 47 15,339 8 0.17
TOTAL 2520 359284 1579 0.63

/1 El nimero de establecimientos formales incluye grifos flotantes y unidades de

almacenamiento rural segun el registro DGH a Noviembre del 2002.

/2 El ntimero de establecimientos informales se encuentra basado en la atencién de denuncias
verificadas por la Unidad de Fiscalizacion Especial.

Fuente: Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos. Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos
— OSINERG.
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Cuadro N° 2.5
Volumen y Precio de venta de un comerciante informal

Pi?é%\ég:gp‘ VOLUMEN DE

DEPARTAMENTO  PRODUCTO VENTA DIARIO

(SOLES POR (GALONES DiA)

GALON)

ANCASH Diesel 2 6.8 294
Diesel 2 7.2 474
PASCO Gasolina 84 8.2 22.6
Diesel 2 7.0 160.8
JUNIN Gasolina 84 8.1 90.0
Diesel 2 74 64.5
AYACUCHO Gasolina 84 8.6 19.5
Diesel 2 7.2 68.3
AMAZONAS Gasolina 84 8.2 47.8
LIMA Diesel 2 6.5 50.6

PROMEDIO DE CAPACIDAD DE ALMACENAMIENTO: 1000 GALONES
(ESTACION DE SERVICIO), 300 GALONES (CASA HABITACION)

Fuente: Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

Ademas de las diferencias en infraestructura, los segmentos de mercado que
abastecen estos tipos de informales son distintos. Aquellos del primer tipo, al
poseer una infraestructura adecuada, pueden pasar a simple vista como
comerciantes formales y expender el combustible a consumidores de ingresos
medios y altos. Este tipo de informales podria estar relacionado con
establecimientos de venta al publico que cuentan con la autorizacion requerida.
Por otro lado, el hecho de haber podido cubrir la inversién necesaria para las
obras hace suponer que este tipo de agentes pertenece a estratos

socioecondémicos medios o altos.

En cambio, el comercializador informal del segundo tipo cubre un segmento de
la demanda compuesta generalmente por unidades de transporte publico y
consumidores de bajos ingresos. Estos informales usualmente se encuentran
localizados cerca de los paraderos iniciales y finales de las lineas de transporte.

Ambos tipos de informales adquieren el combustible mediante los canales
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descritos lineas arriba (transportistas, minoristas, consumidores directos,
contrabando). Sin embargo, puede darse el caso en el cual un comercializador
formal vende parte de su volumen de combustible al informal, con lo cual se

completa el circuito de proveedores de esta actividad.

Los comercializadores de tipo “formalizable” o del primer tipo, al haber
cumplido con buena parte de las obras requeridas para el establecimiento de un
grifo o estacion de servicio son, en general, individuos o empresas que pueden
acceder a recursos provistos por el sistema financiero formal. Por consiguiente,
es posible que sus ingresos personales sean mayores que el promedio nacional.
En cambio, los informales del segundo tipo presentan caracteristicas distintas.
En base a la informacion proporcionada por la Encuesta Nacional de Niveles de
Vida 2000 (ENNIV) realizada por el Instituto Cuanto, se han identificado
algunas caracteristicas de los comerciantes informales dedicados a la venta de

combustibles®. Algunas de las caracteristicas de estos comerciantes son:

e Las actividades que realizan son generalmente negocios familiares, en
los cuales trabajan una o dos personas. Por consiguiente, no son
actividades intensivas en mano de obra, a diferencia de otras

actividades informales.

e El ingreso bruto promedio mensual que un comerciante informal
recibe es aproximadamente 4,125 soles. El gasto promedio mensual
destinado a la adquisicion de insumos es de 2,901 soles, lo cual da
como resultado una diferencia de 1,223 soles, valor cercano al ingreso

promedio familiar nacional que asciende a 1,261 soles.

4 Para ello, se empled el modulo del trabajador independiente. El encuestado puede dedicarse a
negocios o empresas de comercio, industria, servicios u oficios por cuenta propia.
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e  Caracteristicas como el material de construccion de la vivienda y el
acceso a servicios de sanidad muestran que este tipo de informales

pertenece a los estratos socioeconémicos medio bajo y bajo.

e  Gran parte de los informales iniciaron sus operaciones en la década de
1990, lo cual sugiere que existe una importante movilidad en el

segmento informal.

Debe sefialarse que los comerciantes informales del segundo tipo pueden
realizar sus actividades en el hogar o en un local que no cumple con las normas
de seguridad requeridas, operan a escalas reducidas y poseen una baja dotacion
de recursos tecnoldgicos. Sin embargo, estos informales muestran una gran
capacidad de innovacién y creatividad en sus estrategias comerciales. Por
ejemplo, en el comercio de combustibles, los informales en los paraderos de
“combis” han disefiado diversos mecanismos para el otorgamiento de micro
créditos a transportistas durante la jornada cuyos plazos raramente exceden el

dia.

Debido a este hecho, el conjunto de relaciones que este tipo de informales
establece con sus clientes muestra gran flexibilidad, siguiendo la linea de lo
observado en otros sectores en los cuales también existe la presencia de

informalidad.
2.3. Descripcion de la demanda que enfrenta el sector informal

La demanda de combustibles varia de acuerdo al tipo de combustible y tiene un
caracter inherentemente espacial. Existe demanda de gasolinas de diverso
octanaje por parte de conductores de vehiculos (transporte publico o privado),

demanda de kerosene por parte de hogares que utilizan este combustible como
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fuente de energia para la preparacion de alimentos o alumbrado, demanda de
diesel 2 y petréleos industriales por parte de diversas industrias, entre otros. Las
gasolinas, el kerosene y el diesel 2 son vendidos por estaciones de servicio
distribuidas a lo largo de los centros urbanos o en las vias de comunicacion. Las
estaciones estan distribuidas tanto en las ciudades como en las autopistas y
carreteras debido a que los consumidores prefieren naturalmente minimizar el

tiempo dedicado a abastecerse™.

Entre los consumidores existen diferencias socioecondmicas que también se
diferencian espacialmente. En las zonas urbano-marginales se encuentran
consumidores con bajos ingresos, costoso acceso a fuentes de financiamiento,
menor grado de educacion promedio, mayor densidad en las viviendas, entre
otros. Estos consumidores son demandantes residenciales de kerosene y
demandantes comerciales o residenciales de diesel 2 o gasolinas de bajo
octanaje. Ademas, son sensibles al precio de los combustibles pero menos
exigentes con la calidad de los productos, sea esta referida a las
especificaciones técnicas de los combustibles o a la seguridad del
abastecimiento. Debido a estas caracteristicas, existe en estas zonas un

importante margen para la provision informal de esta demanda.

Los establecimientos informales se encuentran localizados, en el caso de Lima
Metropolitana, en distritos con importantes zonas urbano-marginales como Ate-
Vitarte, Puente Piedra, Villa Maria del Triunfo y San Juan de Miraflores. Los
principales puntos de venta del diesel 2 y gasolina de 84 octanos*’se concentran
en los alrededores de los paraderos de las unidades de transporte publico. A

partir de la ENNIV 2000 se pueden extraer algunas caracteristicas relevantes de

. Ver modelos de diferenciacién de productos, especialmente el de ciudad lineal y ciudad circular
en Tirole (2000).

47 Informacién recogida de los informes de campo de la Unidad de Fiscalizacién Especial de
Hidrocarburos para el afio 2002.
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los transportistas, principales clientes de los establecimientos informales de
venta al publico que se dedican al transporte publico. Algunas de las

caracteristicas de este tipo de clientes son*®:

e EIl 83 por ciento de los conductores de unidades de transporte ha

alcanzado un nivel educativo menor o igual al de secundaria completa.

e FEl 76 por ciento de los conductores de unidades de transporte
pertenece a los estratos medio-bajo y bajo*, con un ingreso promedio
de 783 Nuevos Soles. Este ingreso se encuentra por debajo del ingreso

promedio familiar en el Peru, que asciende a 1,261 Nuevos Soles.

Sin embargo, se debe tener en cuenta que los ingresos estimados no consideran
el gasto incurrido en combustibles y lubricantes. Es por esta razon que los
transportistas buscan emplear bienes de menor calidad. Segtin la ENNIV 2000,
el gasto promedio en combustibles para los transportistas es de 460 Nuevos
Soles al mes, equivalente al consumo de veinte Nuevos Soles diarios en

combustibles.

Debido a la elevada participacion del combustible en sus ingresos y a la falta de
medios de financiamiento, estos consumidores se ven obligados a buscar un
menor precio del combustible. El precio por el cual se puede obtener diesel 2 en
un establecimiento informal es, en promedio, menor en 25 céntimos al precio

de las estaciones de servicio formales™, lo que evidencia menores costos,

* Para hallar estas caracteristicas se considera el codigo de ocupacion 885 (“Conductor de
vehiculos de motor”) del mddulo del trabajador independiente de la ENNIV 2000.

#_ Los distritos donde viven estos agentes son lugares en los cuales se producen actividades
informales. Entre ellos destacan distritos como Villa el Salvador, Comas, Santa Anita, San Juan de
Lurigancho entre otros.
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impuestos o calidad. Este diferencial determina un ahorro mensual de 7.5
Nuevos Soles por galon consumido diariamente. Es decir, un transportista que
consume 12 galones diarios ahorra 90 Nuevos Soles mensuales. Logicamente el
beneficio marginal de corto plazo sefialado es contrarestado por la pérdida a

largo plazo en el funcionamiento de los equipos o motores’'.

2.4. Costos de ser Formal

Si un comercializador de combustible siguiera una conducta racional en el
sentido economico al momento de decidir su entrada en la informalidad, éste
permanecerd en aquella si los beneficios que conlleva esta situacion son
mayores que los beneficios por ingresar a la formalidad. Los costos relevantes

para la decision se pueden dividir en dos tipos.

El primero consiste en los gastos ocasionados durante el proceso
administrativo (De Soto; 1989) como aquellos en los que se incurre por
concepto de licencias de funcionamiento, estudios de impacto ambiental,
adecuacion a las normas de seguridad, entre otros. El segundo componente
abarca los costos de construir una infraestructura adecuada para comercializar

el combustible.
2.4.1. Gastos por los tramites administrativos
Como se ha mencionado, el primer componente de los costos de la formalidad

es el conjunto de gastos y el tiempo incurrido para la realizacion de los tramites

administrativos. En el Cuadro N° 2.6 se muestran los plazos efectivos del

% Informacion proporcionada por la Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos a octubre del
2002.

*! Existe un gran porcentaje de unidades de transporte en la que los conductores no son los

propietarios de las mismas, por lo que sus incentivos para mantener la unidad dependeran del tipo
de contrato que los vincule.
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tramite de un Informe Técnico Favorable (ITF)’* para la operacién de una
estacion de servicio desde enero hasta noviembre del afio 2002. Este plazo
promedio de emision se iba alargado por demoras en las que incurrian los
inversionistas durante los tramites realizados en otras instituciones y en la
construcciéon de las instalaciones. Por ejemplo, una observacion que el
OSINERG hacia a un expediente podia no ser subsanada en un periodo

razonable de tiempo y era contabilizada en los plazos de la institucion.

Cuadro N° 2.6
Tiempo para la emision del ITF (dias), 2002
ITF Minimo Promedio Maximo
Instalacion 104 176 241
Uso y funcionamiento 88 154 259

Fuente: Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

Como puede apreciarse en el Cuadro N° 2.7, no sélo se requiere de la
autorizacion del OSINERG para el funcionamiento de una estacion de servicio.
Se deben efectuar tramites adicionales en la Municipalidad Provincial y la
Municipalidad Distrital donde se localizara la estacion asi como en el
Ministerio de Energia y Minas. Segin informacién de la Gerencia de
Fiscalizacion en Hidrocarburos, aproximadamente la demora en los tramites
que realizaba un usuario en otras dependencias estatales ascendia a 150 dias,
mientras que 50 dias era el tiempo que demoraban los tramites ante el

OSINERG (33 por ciento del plazo).

2. Un ITF de instalacion es un documento que autoriza a una persona natural o juridica la
construccion de la infraestructura e instalaciones basicas de una estacion de servicio bajo
determinadas condiciones de seguridad. En cambio, un ITF de uso y funcionamiento es un
documento que otorga el permiso de operacion y administraciéon de la estacion de servicio a la
persona natural o juridica interesada. Para iniciar el tramite de este documento, es necesario haber
obtenido primero el ITF de instalacion.
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Cuadro N° 2.7
Tiempo de espera para la Instalacion de un grifo formal /1

i6n y D i Costo (Nuevos Soles) Plazo
30 dias.
MUNICIPALIDAD PROVINCIAL calendario
Certificado de compatibilidad de uso 100.00
Certificado de alineamiento 100.00
60 dias
MUNICIPALIDAD DISTRITAL calendario
Carpeta documentaria 30.00
Costo del procedimiento de la gestion de la Licencia de Construccion 235.00
Revision y calificacion (0.1% del valor de las obras) 454.00
Licencia de Obras (1.5% del valor de las obras) 6,809.00
Control y supervision (0.6% del valor de obra) 2,724.00
Tasa por deterioro de pistas y veredas (0.4% del valor de obras) 1,816.00
Derecho de emisién de la Licencia 40.00
120 dias
MINISTERIO DE ENERGIA Y MINAS - DIRECCION GENERAL DE ASUNTOS AMBIENTALES calendario
Aprobacion de EIA exonerados de audiencia publica - estaciones de servicio o grifos de menos de 5000 galones /2
Solicitud de acuerdo a formato 0.70
Dos ejemplares del EIA 2,812.00
Comprobante de entrega del ejemplar del EIA presentado en la Direccion Regional de Energia y Minas correspondiente a la 0.00
zona del proyecto -
Copia del estudio en medio magnético o CD-ROM 3.50
330 dias
OSINERG calendario
Tramite del Informe Técnico Favorable para la instalacion de una estacion de servicio
Solicitud de fiscalizacion 0.70
Comprobante o recibo de pago original TUPA -28A (10% UIT) /3 0.00
Constancia de haber iniciado el tramite para la Aprobacion del EIA en la Direccion General de Asuntos Ambientales del MEM 0.00
Ficha registral o documento que acredite la propiedad o tenencia del terreno 0.00
Copia del testimonio de constitucion social o DNI 0.05
Memoria descriptiva del proyecto: Antecedentes, objeto del proyecto, ubicacién del terreno, descripcién de las obras, plan de 35.00
manejo de residuos, il del i de obras, i del proyecto
Certificado de compatibilidad de uso emitido por la Municipalidad Provincial Vigente 0.00
Certificado de Alineamiento emitido por la Municipalidad provincial (incluir cortes viales que indiquen las medidas de la 0.00
vereda, berma, estacionamiento, jardin, pista auxiliar, pista principal) 3
Cronograma de ejecucuén del proyecto 35.00
Plano de ubicacion 200.00
Plano de distribucion 200.00
Plano de las instalaciones mecanicas 200.00
Plano de las instalaciones eléctricas 200.00
Plano de obras civiles 200.00
Plano de circulacion y radio de giro 200.00
Fotografias del terreno y de las areas circundantes 20.00
Plan de contingencias 35.00
Licencia de ién emitida por la ipali i 0.00
Tramite del Informe Técnico Favorable de uso y funcionamiento
Solicitud de Fiscalizacion 0.70
Fotocopias de de identidad (pe o escritura de én (personas juridicas) 1.00
Planos de "Conforme de Obra" 200.00
Fotos en detalle de todas las instalaciones 20.00
Plan de contingencias para el periodo de operacion 35.00
Tablas de ubicacion de cada uno de los tanques 35.00
344 dias
MINISTERIO DE ENERGIA Y MINAS - DIRECCION GENERAL DE HIDROCARBUROS calendario
Inscripcién en el registro de hidrocarburos - locales de venta (caso E) —- 5% UIT 155.00
Declaracién jurada 0.70
Copia del ITF de uso y funcionamiento emitido por OSINERG 0.05
Copia de la péliza de seguro de responsabilidad civil extracontractual 1.00
Copia del permiso otorgado por DICAPI, por la i ion del , O por segln se trate de un 0.05
terminal, grifo flotante, planta de imie en o grifo de B
Copia del testimonio de constitucion social o DNI 0.05
TOTAL (NUEVOS SOLES) 16,898.50
TOTAL (DOLARES) 4,828.14

/1 El tiempo de espera involucra todos los tramites necesarios para el funcionamiento de una
estacion de servicios pequeiia, en base a los requisitos impuestos por las municipalidades, el MEM
y el OSINERG. Los tiempos y costos son referenciales. Ademads, se asume que la estacion de
servicio solamente presenta la solicitud para la emision del ITF de uso y funcionamiento.

/2 EIA son las siglas para Estudio de Impacto Ambiental.

/3 Hasta el afio pasado, el pago por concepto del TUPA 28A era el 20 por ciento de la UIT.

Fuente: Ministerio de Energia y Minas, OSINERG. Elaboracion: Oficina de Estudios Econdémicos —
OSINERG.

59

O



O

Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG

Aproximadamente, el tiempo de espera para la autorizacion de funcionamiento
de un grifo es de un afio, dado que los plazos de los diversos tramites
administrativos se yuxtaponen en la mayoria de los casos. Los costos
administrativos que implica la entrada en funcionamiento de una estacion de

servicio formal se encuentran detallados también en el Cuadro N° 2.7.

Del costo total, que asciende en promedio a 4,830 ddlares, los rubros de pagos
por tramite representan sélo el 8 por ciento. El resto del monto se encuentra
compuesto por los requisitos adicionales, tales como planos, fotocopias,

estudios de impacto ambiental, entre otros.

2.4.2. Costos de Instalacion de un Establecimiento Formal

El segundo factor que influye en la decision de insertarse dentro del segmento
informal son los costos de instalacion y equipamiento de una estacién de
servicio. Tal como se muestra en el Cuadro N° 2.8, el costo de instalacion de un
grifo pequeflo asciende a US$ 219,700, cantidad que en la mayoria de casos

debera ser financiada.

Si consideramos el monto mencionado para la instalacion de una pequefia
estacion de servicio que cumpla con las regulaciones vigentes, el pago por
concepto de intereses para un pequefio empresario con un costo de crédito alto

ascenderia a 4,000 délares mensuales™.

33 Tomando en consideracién un horizonte temporal de cinco afios, con una tasa de interés fija.
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Cuadro N° 2.8
Presupuesto para la Construccion de una
Estacion de Servicio Formal (USS$)

Concepto Inversion Total

Activos Fijos
Terreno 90,000
Edificaciones 50,000
Equipos
02 Dispensadores 24,000
01 Compresora 3,000
04 Bombas sumergibles 4,800
04 Tanques de almacenamiento 6,400
Infraestructura de apoyo
Instalaciones mecanicas 6,000
Instalacién de luz eléctrica 7,000
Patio 20,000
Otros 5,000
Intangibles
Seguros, preoperativos 3,500

TOTAL 219,700

Notas: Se asume que el grifo vendera gasolina de 84, 90, 97 y D-2.
1. Area de terreno: 600 metros cuadrados.

2. Venta total maxima de combustibles: 1000 galones/dia.

3. Tanques de 2000 galones de capacidad cada uno.

Fuente: Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos.

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

En resumen, la instalacion de una estacion de servicio que cumpla con todos los
estandares de seguridad y las normas especificadas en los diversos reglamentos
(DS 046-93-EM, DS 054-93-EM, DS 030-98-EM y sus respectivas
modificatorias™) implica elevados niveles de inversion. Tales inversiones
iniciales retardan el funcionamiento de grifos formales en lugares donde existe
demanda por este servicio, la cual puede ser cubierta por un proveedor

informal.

%% Cabe resaltar que las normas de seguridad no son establecidas por el OSINERG, aunque es el
encargado de verificar su cumplimiento.
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2.5. Beneficios de ser Informal

Como se ha mencionado en la Seccion 1, la ilegalidad y la informalidad se
encuentran interrelacionadas. En muchos casos, la escasa probabilidad de
deteccion de los grifos que operan a pequefia escala hace que sea atractivo para
estos agentes adquirir combustible adulterado o mezclar el que expenden.
Teniendo en cuenta que existe un exceso de demanda en las localidades donde
se encuentran los establecimientos informales y que el precio del combustible
adulterado es menor que el vendido en grifos formales, la ganancia del informal

sera considerable.

Estos beneficios se incrementan si consideramos también la evasion de
impuestos™. La existencia de este problema posee una importancia particular
en el caso del mal uso de las exoneraciones tributarias en la region amazonica.
En los departamentos de Ucayali, Loreto y Madre de Dios existen
exoneraciones tributarias a los combustibles por lo que los precios son
menores. Ante esta situacion, algunos agentes comercializan el combustible
destinado a esta region en zonas en las que no existe dicho beneficio, por lo
cual se aprovechan del diferencial de precios. En el caso de zonas como Lima
Metropolitana, un comercializador informal tiene menos probabilidad de
asumir la carga tributaria que afrontan sus contrapartes formales respecto al
pago del Impuesto a la Renta®. Si se toma en cuenta que un grifo informal

promedio genera un ingreso neto mensual de S/. 1,400°, el impuesto a la renta

5. La promulgacion del reglamento de percepcién de combustibles (Resolucion SUNAT N° 128-
202 del 17 de setiembre del 2002) que obliga a los mayoristas a retener el IGV debe hacer que, en
teoria, el problema de la evasion presente en el segmento informal se reduzca notablemente.

%% Adicionalmente, existen costos laborales que, debido a la falta de supervision, no son asumidos
por los informales por lo que perciben un ingreso adicional.

%7 Esta informacién fue recopilada en base a los informes trimestrales del afio 2002 realizados por
la actual Unidad de Fiscalizacion Especial de la Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos —
OSINERG.
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dejado de percibir por el fisco es de S/. 426 al mes por grifo informal. Esto da
un total de S/. 6,730,080 al afio, considerando 1,580 estaciones de servicio

informales.

De otra parte, la presencia de actividades como la mezcla de combustibles y el
contrabando incrementan el margen de ganancia de los comercializadores que
compiten deslealmente con los formales. Ambos factores, sumados a la baja
probabilidad de deteccion debido a la localizacion de los establecimientos
informales, hace que el potencial comerciante informal considere sumamente

rentable el incursionar en este negocio.

2.6. Efectos de la Informalidad

La informalidad puede tener repercusiones de caracter macroecondémico, sobre
la competencia, sobre el medio ambiente y sobre las condiciones de seguridad.
En primer lugar, los efectos macroecondmicos se aprecian en la evasion de
impuestos y la subestimacion del PBI en el sector servicios. En segundo lugar,
debido a los menores precios derivados del incumplimiento de normas de
seguridad y a la evasion de impuestos, la presencia de comercializadores
informales perjudica a sus contrapartes formales, que generalmente venden
combustibles cumpliendo con las normas de seguridad y con el pago de
impuestos. Por otro lado, la existencia de actividades ilegales en Ia
comercializacion de  hidrocarburos (especificamente, la mezcla de
combustibles) lleva a problemas de contaminacion ambiental en zonas urbanas
debido a la mala manipulacion del combustible que los informales pueden
hacer al momento de operar en sus establecimientos dado que no toman en

cuenta las medidas de seguridad adecuadas™®.

® Los dafios al medio ambiente por la inadecuada manipulacién del combustible pueden

presentarse a través de derrames en areas urbanas y rurales, mezcla de los combustibles en la red
publica de agua, etc.
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Por ultimo, la relacion de la informalidad con la presencia de adulteracion de
combustibles genera un dafio potencial a la propiedad privada. El empleo de
diesel 2 mezclado con kerosene provoca dafios en el motor en el largo plazo.
Segun informacién periodistica, la reduccion de la vida util de un motor que

emplea combustible adulterado es en promedio de 15 por ciento™.
3. El Tamaiio de la Informalidad en el Sector Hidrocarburos

Con el propdsito de aproximar la cantidad de combustibles liquidos que
circulan por circuitos informales, se efectudé un primer célculo a partir de la
comparacion de la demanda interna de diesel 2, gasolinas y kerosene con la
oferta total. Dada la oferta de combustibles y el consumo oficial reportado en
las estadisticas, es de esperar que una parte de este diferencial sea atribuible a

actividades informales o ilegales.

Los célculos realizados se basan en el supuesto que todo el combustible
declarado en las estadisticas se encuentra destinado al consumo formal, por lo
que la cifra podria estar siendo subestimada. Debido a que las encuestas de
hogares no permiten separar la procedencia del consumo de hogares, es de
esperar que este componente en particular se encuentre por debajo de su
verdadero valor®. Cabe resaltar que todas las estimaciones fueron hechas para
el afio 2001. La informacién de produccidn, importaciones y exportaciones fue
tomada de la revista En Cifras del Ministerio de Energia y Minas. La
informacion de despacho de plantas fue proporcionada por la Gerencia de

Fiscalizacion de Hidrocarburos del OSINERG®'.

%% El articulo: “Combustible Adulterado deja Forado en el Fisco” del diario EI Comercio, Seccién
A6 del 17 de julio de 2002, sefiala al SENATI como fuente de la informacion.

% Debe advertirse que las encuestas de hogares también pueden subestimar a la baja el consumo de
combustible de los hogares debido a problemas en la representatividad de la muestra realizada.

6! Estos datos provienen de la informacion proporcionada por las empresas al OSINERG para
propositos de fiscalizacion.
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De otro lado, la informacion de consumo de hogares fue obtenida de la
ENAHO IV - 2001 y la concerniente al consumo de la industria y el gobierno
fue tomada de la Matriz Energética presentada en el Balance Nacional de
Energia 2001 de la OTERG — MEM. Adicionalmente, los registros de las
ventas de los mayoristas fueron obtenidos de los boletines mensuales de la
Direccion General de Hidrocarburos del MEM. En primer lugar, se estimo el
consumo de combustibles de los hogares a partir de la ENAHO — 1V, 2001.
Con este fin, se obtuvo el gasto total de kerosene, diesel 2 y gasolinas en
nuevos soles para transporte y uso doméstico (cocina y alumbrado). Para
convertir estos estimados en volumenes se dividi6 entre el precio promedio por
galdn de dichos combustibles. Finalmente, se efectud la conversion a barriles.

Los resultados de esta estimacion se muestran en el Cuadro N° 3.1.

Cuadro N°3.1
Estimacion del Consumo Residencial
(barriles por dia calendario — afio 2001)

Gasto Trimestral (S1.) Gasto Mensual (S/.) Galones Mensuales  Barriles Consumidos
TRANSPORTE (Hogares)
Diesel 2 26,358,959.32 8,786,319.77 1,368,359 32,580
Gasolina 166,502,134.99 55,500,711.66 5,725,632 136,325
USO DOMESTICO
Kerosene 102,064,845.20 34,021,615.07 5,776,041 137,525
Diesel 2 255,382.80 85,127.60 13,266 316
Gasolina 1,526,761.00 508,920.33 52,502 1,250

RESUMEN (barriles por dia calendario)

Consumo (hogares) Ventas (mayoristas) Porcentaje (Ventas - C )
Kerosene 4,584 15,040 30.48% 10,456
Diesel 2 1,097 49,980 2.19% 48,883
Gasolina 4,586 24,590 18.65% 20,004

Nota: Los precios promedio en el afio 2001 del kerosene, diesel 2 y las gasolinas fueron
aproximadamente 5.89, 6.42 y 9.60 soles respectivamente. Un barril equivale a 42 galones
de combustible. Un galén equivale a 3.78 litros.

Fuente: ENAHO IV — 2001, MEM.

Elaboracion: Oficina de Estudios Econémicos — OSINERG.
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De otro lado, el consumo industrial se calcul6 a partir de las cifras de la Matriz
Energética del MEM para el afio 2001. Se efectuo la conversion de unidades de
energia (terajoules) a barriles equivalentes. El gasto en transporte de los
hogares fue restado del rubro “transporte” que figura en la matriz, para eliminar
el problema de doble contabilidad. Los resultados de dicha estimacion se

muestran en el Cuadro N° 3.2.

En el Cuadro N° 3.3 se muestra la cuantificacion de la magnitud de las ventas
de combustibles que no puede ser explicada por las cifras oficiales, asi como
una descomposicion del consumo de combustibles destinado a diversas fuentes.
En primer lugar, el consumo de hogares representa el 11 por ciento de las
ventas mayoristas, mientras que el consumo industrial y de transporte asciende
al 78 por ciento de las ventas, las cuales consisten principalmente en diesel 2.
Debe sefialarse que parte de la diferencia entre produccién y ventas puede

deberse a la existencia de inventarios.

Cuadro N° 3.2
Consumo Industrial
(barriles por dia calendario — afio 2001)

CONSUMO PROMEDIO INDUSTRIAL (b/dc)

Gasolinas Kerosene Diesel
Publico 2,674 1,276 413
FFAA 1,103 38 693
Agro 288 1 148
Pesca 9 53 556
Mineria 31 433 3,422
Industria 259 149 3,531
Transporte 18,810 7,185 35,446
TOTAL 23,174 9,135 44,209

Un Terajoule equivale a 7,032.5 galones de kerosene,

6,825 galones de diesel 2 0 a 7,589.6 galones de gasolina.

Un barril equivale a 42 galones. Un galon es igual a 3.78
litros. (b/dc) barriles por dia calendario.

Fuente: Balance Nacional de Energia, 2001. OTERG — MEM.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdémicos — OSINERG.
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A partir del consumo explicado por hogares y por consumidores directos, se
halla por diferencia que la proporcion de las ventas que no se encuentra

explicada por fuente estadistica alguna asciende al 10%.

Por consiguiente, se considera que este consumo es satisfecho posiblemente a
partir de fuentes informales. Como puede apreciarse en el Cuadro N° 3.3, las
ventas presumibles de ser informales se concentran principalmente en las
gasolinas y el diesel 2. Segin calculos realizados a partir de este cuadro, el
valor bruto del combustible transado en circuitos informales ascenderia

aproximadamente a US$ 327 millones por afio.

Cuadro N° 3.3
Cuantificacion de las ventas no explicadas
(barriles por dia calendario — afio 2001)

GASOLINAS DIESEL 2 KEROSENE

1. Oferta

1.1 Produccion 22,920 37,690 18,510

1.2 Importaciones - 14,830 -

1.3 Exportaciones (260) (790) -

1.4 Variacién de Inventarios 1,930 (1,750) (3,470)
2. Ventas (Mayoristas) /1 24,590 49,980 15,040
3. Consumo de Hogares /2 4,586 1,097 4,584
4. Publico (incluye FFAA y PNP) /3 3,777 1,106 1,314
5. Industria y Transporte /4 19,397 43,103 7,821
6. Generacion Eléctrica /4 - 257 -
7. Ventas no explicadas 3,170 4,417 1,321

Porcentaje respecto a las ventas mayoristas 13% 9% 9%

8 Ventas no explicadas (US$) 325,690 326,772 94,674
9. Resumen

Ventas no explicadas de combustibles 8,908

Porcentaje 10%

/1 Estimado tomando en cuenta las ventas de galones de las principales plantas de abastecimiento.
/2 Tomando en cuenta el consumo agregado en base a la ENAHO IV-2001.

/3 Comprende al Ejército, las Fuerzas Armadas, Marina y unidades especiales.

/4 El consumo destinado al transporte, la industria y la generacion se calcul6 en base a la Matriz
Energética 2001 preparada por la OTERG - MEM, y de acuerdo a las participaciones porcentuales
por departamento en el PBI industrial.

Fuente: ENAHO — IV — 2001, Ministerio de Energia y Minas.

Elaboracion: Oficina de Estudios Econémicos — OSINERG.
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No obstante las restricciones de informacidén existentes, los estimados
obtenidos mediante este método son razonables, por cuanto los combustibles
mas utilizados por los demandantes del segmento informal, segiin datos de la
ENNIV 2000, son la gasolina de 84 octanos y el diesel 2. En el caso de las
gasolinas, la demanda por este tipo de combustibles se encuentra localizada en
segmentos en los cuales la informalidad en la comercializacion es
predominante. La adicion del componente correspondiente al contrabando
representa un intento de corregir esta posible subestimacion del consumo de
hogares y transporte. Puede, sin embargo, existir un riesgo de incurrir en doble
contabilidad, por cuanto el componente de contrabando puede estar siendo
contabilizado dentro de los componentes del consumo de hogares e industria y

transporte.

Un ejercicio adicional de estimacién de la informalidad que se presenta en este
documento se basa en el empleo de la informacion comercial reportada por las
empresas al OSINERG®. La base de datos de la cual se obtuvo la informacion
registra las ventas realizadas por los principales mayoristas durante el mes de
agosto del 2002. Las ventas se encuentran desagregadas por distintas
categorias: estaciones de servicio, grifos rurales, grifos flotantes, consumidores
directos, entre otros. La venta total desagregada por tipo de combustible para el
mes de Agosto del 2002 fue obtenida de las estadisticas del Ministerio de
Energia y Minas (MEM).

Una vez que se contd con ambos datos, se procedié a obtener el monto de
ventas no explicadas a través de la diferencia existente entre las ventas
declaradas por los mayoristas en las estadisticas del MEM vy la informacion

registrada en el OSINERG.

62 Esta informacién seré utilizada posteriormente por el Sistema de Procesamiento de Informacion
Comercial (SPIC) del OSINERG destinado a mejorar el manejo de informacion para las tareas de
fiscalizacion en el sector de hidrocarburos.
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Los resultados se muestran en el Cuadro No 3.4. La diferencia entre las ventas
mayoristas y el consumo por fuente arroja un monto de ventas no explicadas de
5 mil barriles por dia calendario (MBDC). Si a este monto se le suma el
contrabando proveniente de la frontera norte, se obtiene un valor total de 6.5
MBDC, que representa el 7 por ciento del total de ventas mayoristas de ese
mes. Las estimaciones de ventas no explicadas son consistentes con otros

calculos preliminares realizados por el OSINERG en el 2002.

En particular, si se toma como referencia el numero de 1,580 informales
mencionado anteriormente y se considera que cada uno de ellos vende
aproximadamente 170 galones diarios®, tenemos que en total las ventas

informales de combustibles ascenderian a 6,395 barriles por dia calendario®.

Cuadro N° 3.4
Estimacion de las ventas no explicadas
Agosto del 2002

RUBROS (b/dc)
Total Ventas 92,800
Total Consumo por : 87,978
Estaciones de Servicio 58,533
Grifos Flotantes 277
Grifos de Kerosene 93
Grifos Rurales 410
Consumidores Directos 28,665
Ventas no explicadas 4,800
Contrabando (aproximado) 1,730
Total ventas no explicadas 6,530

Fuente: Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos, MEM.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

63 Informacién obtenida de los informes de campo de la Unidad Especial de Fiscalizacion del
OSINERG.

% La diferencia en las estimaciones del Cuadro N° 3.3 'y 3.4 puede explicarse porque en el primer

caso, se ha considerado el promedio mensual agregado de las ventas del aflo 2001 mientras que en
el segundo caso sélo se considera las ventas de agosto del afio 2002.
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4. La labor del OSINERG en la lucha contra la Informalidad

Las distintas aristas de la informalidad en el sector hidrocarburos, caracterizado
a su vez por una larga cadena de comercializacion y una cadena de transporte
fisica paralela, sugieren la necesidad de una estrategia amplia de accion para el

organismo regulador.

4.1. La estrategia de lucha contra la Informalidad

La estrategia del OSINERG para combatir la informalidad en Ia
comercializacién de combustibles liquidos puede ser caracterizada a partir de
tres ejes principales: acceso a fuentes de informacion, disposicion de
instrumentos de fiscalizacion incluyendo un marco normativo apropiado y
capacidad necesaria para implementar la estrategia de fiscalizacion
(enforcement), tal como se observa en el Cuadro N° 4.1 (como veremos en las
siguientes secciones aun faltan adoptar mejores instrumentos de solucion y
mejorar los existentes a pesar que se han tomado medidas durante el afio 2002

dirigidas a incrementar la capacidad del regulador).

En el campo de la obtencion de datos, la institucion debera poseer informacion
comercial en los distintos niveles de la cadena de distribucion mediante el
empleo de diversas bases de datos con el proposito de identificar los segmentos
de la industria y los agentes que deben ser objeto de sus estrategias. La
efectividad de una mayor cantidad de informacion se encuentra sujeta a la
capacidad del organismo para poder procesarla y poder obtener conclusiones
validas. Ademas de la recopilacion de informacién comercial, el OSINERG

debera proveer de informacion a los consumidores y potenciales inversionistas.
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Las campafias de difusion entre los consumidores deben concentrase en los

efectos perjudiciales de la existencia de un grifo informal sobre las viviendas

vecinas o los dafios al motor que representa la utilizacion de combustible

adulterado. Por otro lado, la campafia de difusién de informacion entre los

inversionistas debera estar relacionada con las pautas para llevar acabo el

correcto llenado de los documentos necesarios para la obtencion de un ITF.

Cuadro N° 4.1

Lineamientos para el control de la informalidad en la Industria de

Hidrocarburos en el Peru

INFORMACION

INSTRUMENTOS DE
FISCALIZACION

" ENFORCEMENT "

-

N

w

IS

Llegar a tener informacién comercial
de todos los agentes de la cadena
de comercializacion.

Provision de informacion relacionada
con el correcto llenado de los|
documentos necesarios para
obtener el ITF.

Difusion de informacion sobre los|
riesgos de seguridad causados por
la informalidad, asi como los efectos|
del empleo de combustibles|
adulterados en el largo plazo.

Tipificacion de los distintos agentes|
que participan en la cadena de|
distribucion.

1 Poseer instrumentos que permitan|
obtener indicios vélidos que sirvan
para efectuar investigaciones|
posteriores y detectar a
potenciales informales.

2 Firmar convenios de cooperacion|
con otras instituciones|
involucradas en el tema (Ministerio
del Interior).

2

w

IS

Efectuar operativos de deteccion |
sancion de informales.

Imponer multas y sanciones para
disuadir a los informales.

Fijar procedimientos de entrega de
informacion relativa a la|
comercializacion.

Generar incentivos para denunciar aj
los informales.

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

En los temas referidos al disefio de instrumentos de fiscalizacion, el OSINERG

ha procurado reducir de manera significativa el ambito sobre el cual efectuar

operativos de deteccion e investigacion de irregularidades en el flujo de

combustibles. Esta es la etapa en la cual se han visto mayores avances.
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Como se vera posteriormente, la implementacion de instrumentos como el
Sistema de Procesamiento de Informacion Comercial (SPIC) y el Sistema de
Control de Ordenes de Pedido (SCOP) sirven para ese objetivo, por lo cual son
de suma importancia. La operacion de estos sistemas ha demandado al
OSINERG la inversion de recursos adicionales para el procesamiento de la

informacidn y la verificacion de su calidad.

De otra parte, el OSINERG ha buscado la suma de esfuerzos entre instituciones
con el objetivo de cruzar informacion. Finalmente, respecto a los mecanismos
para hacer cumplir las leyes, se ha procurado contar con un marco normativo
que ha permitido coordinar efectivamente con instituciones como el Ministerio
de Energia y Minas, la SUNAT y las municipalidades. Estas coordinaciones
vienen conduciendo a la promulgacion de normas y el inicio de acciones
conjuntas que permitan combatir el contrabando, la mala utilizacién de las
exoneraciones tributarias en la selva y los requisitos necesarios para el

establecimiento de un grifo formal.

De otro lado, las sanciones aplicables al segundo tipo de informales que se ha
identificado en este documento han estado dirigidas a la disuasion de esta
actividad, mediante el empleo de multas 6ptimas, en la linea de lo propuesto

por Becker (1968) y Polinsky y Shavell (2000).

Estas dos medidas han estado complementadas con procedimientos detallados
de entrega de informacion por parte de las empresas involucradas en el
segmento downstream y sanciones en caso de incumplimiento, asi como con
mecanismos que han permitido generar los incentivos necesarios para que los

informales sean denunciados.
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Ademas de disponer de fuentes de informacion e instrumentos de fiscalizacion
adecuados (técnicos y legales), es necesario que las labores relacionadas con la
aplicacion y uso de estos instrumentos sea la apropiada. La efectividad de las
operaciones en campo dependera de la disponibilidad de un personal capacitado

para realizar las tareas y de la correcta organizacion de sus actividades.
4.2. Actividades Realizadas

Debe destacarse que el OSINERG ha implementado su estrategia de
descentralizacion funcional a través de sus sedes regionales, lo cual ha
contribuido a desconcentrar las actividades de fiscalizacion y el combate de la
informalidad, asi como a disminuir el plazo para el otorgamiento de los ITFs.
En este contexto, entre los afios 2002 y 2004, la Gerencia de Fiscalizacidon en
Hidrocarburos llevé acabo una serie de estrategias destinadas a combatir la
informalidad, las cuales han girado en torno a tres ejes: el control de la cadena
de comercializacion, la creacion del grupo de control de la informalidad y la

implementacion de nuevas herramientas para el control de la informalidad.

4.2.1. Control de la cadena de comercializacion

Las medidas destinadas en este campo han estado dirigidas a la deteccion y
sancién de actividades informales realizadas por parte de distribuidores
mayoristas y minoristas, transportistas, estaciones de servicio y consumidores
directos. Por otra parte, se han llevado a cabo campafias de difusion de
informacién a los comerciantes, con el proposito de proporcionarles las pautas
necesarias a seguir para emprender el camino de la formalizacion. De otro lado,
se han planteado medidas de control relacionadas con el flujo de combustibles
provenientes de la Selva mediante el reglamento de marcadores y trazadores.

Dentro de los operativos destinados al control de la informalidad destacan el

control de camiones tanque, el control de distribuidores mayoristas, la
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deteccion de establecimientos de venta al publico abasteciendo a informales y

las intervenciones a los establecimientos informales.

En lo concerniente al control de camiones tanque, para los efectos de ubicar y
detectar a aquellos que abastecen a los grifos informales, se plantearon dos
tipos de seguimiento para su deteccion que recibieron las denominaciones de
documentario y operativo. El primer mecanismo consiste en el empleo de la
informacién reportada por los consumidores mayoristas en el cual se puede
detectar una irregularidad al ingreso de los camiones tanques en la planta de
abastecimiento. La deteccion operativa consiste en la labor de campo, es decir,
se detecta al camidn tanque en el momento que esta abasteciendo a un grifo

informal.

En el campo de la deteccion operativa, entre los afios 2002 y 2003 luego de
efectuar labores de investigacion, se encontrd que el abastecimiento de grifos
informales por parte de los camiones tanque se efectua generalmente de noche,
por lo cual se implementaron operativos nocturnos. Finalmente, en cuanto a los
distribuidores mayoristas, el procesamiento de la informacién comercial ha
permitido detectar la presencia de minoristas no autorizados que estan siendo

atendidos por mayoristas.
4.2.2. Creacion del Grupo de Control de la Informalidad

En Marzo del 2002 se conformo el Grupo de Control de Informalidad dentro de
la Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos con el objeto de unificar los
esfuerzos que se llevaban a cabo para combatir el problema de la informalidad
en los distintos segmentos de la cadena de comercializacion de hidrocarburos.

Las estrategias emprendidas por este grupo han pasado de estar orientadas

netamente a la sancién a métodos basados en el control de las fuentes de
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abastecimiento de establecimientos informales. El personal con el cual este
grupo inicio sus operaciones fue un coordinador como responsable del grupo y
diez asistentes fiscalizadores. En noviembre del 2002, este grupo dio paso a la
Unidad de Fiscalizacion Especial, la cual cuenta con tres profesionales y 16
asistentes fiscalizadores. Los resultados obtenidos por esta unidad para el afio

2002 pueden apreciarse el Cuadro N° 4.2,

Cuadro N° 4.2
Estadisticas sobre los operativos de la Unidad de
Fiscalizacion Especial, 2002

Acciones Total
Denuncias (recibidas y de oficio) 1,579
Denuncias atendidas (Primera visita) 1,109
Informales con Acta Probatoria 6ptima 770
Verificacion (Segunda visita) 54
Medidas cautelares de cierre 158

Fuente: Unidad Especial de Fiscalizacion en Hidrocarburos — GFH.

4.2.3. Nuevas herramientas de control de la informalidad

El OSINERG ha desarrollado herramientas destinadas a controlar la
informalidad. Adicionalmente a la creacion del Grupo de Control de la
Informalidad durante el afio 2002, se implementaron una serie de
procedimientos que contribuyeron a mitigar este problema. En particular, el

esquema de lucha contra la informalidad estuvo integrado por tres estrategias.
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La primera estrategia consistié en el incremento de la cantidad de informacion
disponible para la institucién con el propdsito de controlar los volumenes que
se movilizan en el segmento downstream (mayoristas, minoristas,
transportistas, estaciones de servicio y consumidores directos) para lo cual se
ha llevado a cabo un censo para el sector hidrocarburos, se ha implementado
un modulo informatico de denuncias que permite, entre otras funciones, la
formulacion de denuncias a través de la pagina web institucional, se ha puesto
en marcha el Sistema de Procesamiento de Informacion Comercial (SPIC) y se

ha implementado el Sistema de Control de Ordenes de Pedido®.

La segunda estrategia ha consistido en el reforzamiento de las facultades
fiscalizadoras de la institucion a través de la Ley Complementaria de
Fortalecimiento Institucional del OSINERG®, la cual confirmo la capacidad de
fiscalizacion en lo concerniente a decomisos de combustible y equipo, asi como
una nueva tipificacion de las sanciones, representada en una nueva escala de
sanciones®’. Finalmente, la tercera estrategia ha estado encaminada a realizar
convenios de intercambio de informacion con entidades como la SUNAT, los
cuales le permiten contar al OSINERG con instrumentos adicionales para el
control de los establecimientos informales. En resumen, las estrategias
implementadas durante el afio por el OSINERG para solucionar el problema de
la informalidad se sintetizan en el Cuadro N° 4.3. A continuacidn, se exponen
con mas detalle las nuevas herramientas implementadas por el OSINERG para

combatir la informalidad en el afio 2002.

6 Ambos sistemas de informacién sern detallados en las siguientes secciones.

66 15-04-2002. Ley N° 27699. Ley complementaria de fortalecimiento institucional del Organismo
Supervisor de la Inversion en Energia (OSINERG).

%7 Debe seifialarse adicionalmente que en marzo del 2003 el Concejo Directivo del OSINERG
aprobd, mediante Resolucion N° 047-2003-OS/CD, el Reglamento de Comiso de Bienes como
sancion, la cual es una norma que permitira incrementar la capacidad disuasiva de la fiscalizacion
de la informalidad.
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Cuadro N° 4.3
Estrategias de control de la informalidad

INSTRUMENTOS DE " "
INFORMACION FISCALIZACION ENFORCEMENT
Solicitud de informacion comercial a:| 1 Mddulo Informatico de denuncias | 1 Tipificacion de Infraciones en unal

nueva Escala de multas ]

N

sanciones.
- Importadores 2 Reglamento de la ley de
- Operadores de planta marcadores de combustibles. 2 Procedimientos para el comiso de]
- Mayoristas bienes, asi como para la aplicacion|
- Mayoristas de sanciones.
- Consumidores directos
3 Convenios Insterintitucionales 3 Operativos de fiscalizacion |
2 Implementacion del Sistema de comercializadores  informales ]
Procesamiento de Informacion transportistas.
Comercial
3 Obtencion de informacion detallada 4 Reglamento para la coloracién y el
en el censo de hidrocarburos sobre] uso de marcadores y trazadores en|

establecimientos de venta al publicol los combustibles liquidos.
(capacidad de almacenamiento,

.~ N 4 Revision de reglamentos.
servicios complementarios, etc.)

4 Levantamiento de informacién def
expedientes.

5 Levantamiento de informacion de|
nuevos ITF.
6 Implementacion del Sistema de

Control de Ordenes de Pedido
(scop)

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

4.2.3.1. Sistema de Procesamiento de Informacién Comercial (SPIC)*®

El Sistema de Procesamiento de Informacién Comercial (SPIC) es un
instrumento de informacion mediante el cual los distribuidores mayoristas,

minoristas y operadores de planta reportan al OSINERG informacion

68 El Sistema de Procesamiento de Informacién Comercial (SPIC) se establecid por resolucion de
Consejo Directivo OSINERG N° 0562-2002-OS/CD. Este sistema surge ante la necesidad de
contar con mayor informacion para efectuar tareas de fiscalizacion en el sector de hidrocarburos,
especificamente en la cadena de comercializacion. La informacion reportada permite al OSINERG
efectuar un balance volumétrico entre todos los agentes, con el fin de detectar operaciones no
registradas u operaciones irregulares (informalidad), verificar existencias minimas en plantas de
abastecimiento, etc. Estdn obligados a reportar informacion al sistema los siguientes agentes:
operadores de plantas de abastecimiento, operadores de plantas de abastecimiento en aeropuertos,
operadores de terminales, productores, importadores, distribuidores mayoristas y distribuidores
minoristas.
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relacionada con los volumenes de combustible que se mueven a lo largo de la

cadena de distribucion.

Adicionalmente a los volumenes transportados, los agentes deben reportar la
razén social de la empresa, el registro de la Direccion General de
Hidrocarburos y su capacidad de almacenamiento con el proposito de realizar
cruces de datos para obtener informacion sobre cuanto combustible se traslada

hacia el segmento informal y qué abastecedores son responsables de este hecho.

El disefio de este sistema se encuentra basado en el supuesto que la
informalidad puede atenuarse mediante el control de la cadena de distribucion,
de tal modo que es posible controlar el problema a partir del corte del flujo de

combustible que abastece al sector informal.

En el Grafico N° 4.1 se aprecian los segmentos sobre los cuales el OSINERG
tiene control a través el SPIC. Los costos de implementacion del sistema no son
muy elevados dado que el OSINERG ya cuenta con los sistemas informaticos

requeridos.

En el afio 2002 se inici6 la implementacion de este sistema. Sin embargo, al
momento de recibir la informacién por parte de los distribuidores mayoristas,
se han detectado inconvenientes en el envio y procesamiento, por lo cual se vio
conveniente solicitar la modificacion de los procedimientos de entrega de
informaciéon. El analisis de los datos ha posibilitado a la Gerencia de
Fiscalizacién de Hidrocarburos obtener indicios que han permitido realizar
operativos de fiscalizacion sobre algunos abastecedores informales. El
reforzamiento del control en el segmento superior de la cadena de distribucion,
mediante el acopio de mayor informacion, hace que las fuentes de suministro

para los informales se vean drasticamente reducidas.
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Grifico N° 4.1
Segmentos de la Cadena de Distribucion bajo el control del SPIC /1
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ESTABLECIMIENTOS DE ial y FF.AA)
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CONSUMO FINAL

Exportacion
de derivados
/
z
.

REFINACION
(Productores de
refinados) -

N
N
ﬂ \\
EXPLICADO
C(? x‘::ﬁgiﬁlr:go — Cg;‘:t:g':’[":f (Hogares, Transporte pablico etc)

Relaciones fisicas formales —_
Relaciones comerciales formales -
Relaciones fisicas informales =

/1 Los componentes sujetos al SPIC se encuentran sombreados.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdémicos — OSINERG.

4.2.3.2. Sistema de Control de Ordenes de Pedido (SCOP)

La implementacion del control de las drdenes de compra por parte del
OSINERG estuvo justificada por los problemas ocasionados en la entrega del
combustible que realizan los mayoristas a los transportistas. Entre estos

problemas se encuentran:

e Entrega de combustible a consumidores que presentan oOrdenes de

compra pero sin registro DGH.

e Entrega de combustible a consumidores con ordenes de compra

falsificadas.
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e Entrega de combustible a consumidores con ordenes de compra

adquiridas en establecimientos formales.

El SCOP es un sistema informatico que efectua el registro y control en tiempo
real de las ventas de combustible en las plantas de abastecimiento, lo que
permite reducir las fuentes de suministro al sector informal al asegurar que los
agentes solo adquieran combustibles en las cantidades y productos en los que
estan autorizados. Ademas, el SCOP brinda informacién actualizada a los
agentes que intervienen en la comercializacion de combustibles de sus
transacciones, lo cual les permite optimizar su gestion comercial y defender su

inversion al eliminar la competencia desleal resultante de la informalidad®.

El Grafico N° 4.2 muestra los segmentos de la cadena de distribucion que se
encuentran afectos al SCOP. Inicialmente existieron problemas en efectuar la
estandarizacion debido a que los mayoristas emplean sus propios métodos de
verificacion de las dérdenes. Por ejemplo, algunos mayoristas cuentan con

sistemas automatizados mientras que otros emiten drdenes fisicas.

Una barrera adicional a la implementacion del sistema consistié en la falta de
disponibilidad inmediata para el OSINERG del registro de transportistas
habilitados por la Direccion General de Hidrocarburos, asi como la duplicidad
de registros. Ante esta situacion, se decidiéo emplear un formato predeterminado
por el OSINERG. Este formato es empleado por el transportista, quien lo
presenta ante el operador de planta para su verificacion en tiempo real por parte

del OSINERG. Este se encarga de verificar si el transportista efectivamente se

% E1 SCOP funciona las 24 horas del dia y es usado con total normalidad por los agentes de la
cadena de comercializacion de combustibles liquidos a nivel nacional. La administracion operativa
de este sistema esta a cargo de un Centro de Control Operativo, que en forma continua monitorea y
supervisa todas las actividades que son registradas por los agentes comerciales. De esta manera, el
SCOP permite un control optimo, oportuno y eficiente, sin afectar las actividades comerciales
normales del mercado de combustible. El sistema se ha implementado en varias etapas, las cuales
incluyen los esquemas de control de la comercializacion de combustibles liquidos, del GLP y de los
combustibles de aviacion.
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encuentra registrado y si los datos presentes en la orden realizada por un

mayorista coinciden con la informacion de la base de datos del OSINERG.

Grafico N° 4.2
Segmentos de 1a Cadena de Comercializacion bajo el Control del SCOP /1

Segmento
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(Hogares, Transporte pblico etc)

/1 Los segmentos sujetos al sistema de 6rdenes de compra se encuentran sombreados.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econémicos — OSINERG.

Estos problemas han sido resueltos gracias a la implementacion de sistemas
informaticos que permiten procesar en linea las transacciones de compra de
combustibles y el control de su movimiento a través de la cadena de
comercializacion. La implementacion de este sistema implica un mayor grado
de coordinacion con la DGH en el sentido que al momento de verificar la
validez del registro del transportista se debe contar con un registro actualizado

de los mismos y que carezca de duplicidades.
4.2.3.3. Cambios en la normatividad

El marco normativo diseflado para combatir las actividades informales e

ilegales presenta un disefio consistente legalmente, pero cuya ejecucion es
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dificil de lograr debido al cruce de funciones entre instituciones y a los
problemas asociados a la debilidad del poder judicial. Debido a la baja

probabilidad de deteccion de los informales.

Los cambios en las normas han estado orientados a elevar las penalizaciones
para aquellos agentes involucrados con la informalidad, lo cual ha tenido como
propdsito disuadir a los potenciales entrantes (a través de la aplicacion de

multas y cierre de establecimientos).

En este sentido, las sanciones destinadas a los comerciantes informales que se
han aplicado en la practica consisten en el cierre de los establecimientos y la
imposicion de una multas.”. En el Cuadro N° 4.4 se muestra la estadistica del
nimero de cierres, medidas cautelares y embargos, respectivamente, aplicadas

por esta gerencia como sanciones a informales.

Cuadro N° 4.4
Evolucion del namero de cierres, medidas
cautelares y embargos

. Medidas Incautaciones . .
~ Cierres ) Medidas Auto-cierres
Ao Cautelares de con Fiscales y X - Total
Regulares L I Correctivas Verificados
Cierre Municipalidades

1999 174 174
2000 295 57 352
2001 226 214 440
2002 166 320 7 526 1,019
2003 150 2 247 136 1,085 1,620
2004 161 1057 1,218
Total 1,172 1,650 254 136 1,611 4,823

Fuente: Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos — Unidad de Fiscalizacion Especial.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econémicos — OSINERG.

™ El total de sanciones incluye aquellas aplicadas tanto a los comerciantes informales de
combustibles liquidos como a los comerciantes informales de GLP.
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4.2.3.4. Acuerdos y convenios

El control de la informalidad no es un problema exclusivo del OSINERG. Se ha
sefialado en la Seccion 2 de este documento que dos de las principales fuentes
que proveen de insumos al segmento informal son tanto el contrabando de
combustibles por la frontera norte como aquel proveniente de los
departamentos beneficiados con las exoneraciones tributarias. Debido a esta
problematica, en el Ultimo trimestre del afio 2002 se firm6 un convenio de
cooperacion amplia entre la SUNAT y el OSINERG. Este convenio ha
facilitado el intercambio de informacidn entre ambas instituciones. Algunos

campos en los cuales ha habido mayor intercambio de informacion son:

e Comparacion de niveles de facturacion y volimenes transados.

e Listados de contribuyentes que comercializan combustibles.

e Exigencia de ITF o constancia de registro.

4.2.4. Balance de las ventajas y desventajas de las medidas de fiscalizacion

Todas las medidas destinadas a combatir la informalidad en el sector de
hidrocarburos se han basado en el supuesto de que es mas sencillo controlar la
provisién del insumo que emplean los informales. Como resultado de la
implementacion de los sistemas de informacion, el OSINERG tiene la
capacidad del control de informacion sobre el movimiento de combustibles en
el segmento superior de la cadena de distribucién (véase Grafico N° 4.2), con lo

cual es posible solucionar una serie de problemas relacionados con el control de
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la informalidad, en comparacion con el sistema de informacion manual

empleado anteriormente.

Griafico N° 4.3
Segmentos comprendidos en la Estrategia contra la Informalidad /1
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Elaboracién: Oficina de Estudios Economicos — OSINERG.

Sin embargo, las medidas de control y fiscalizacién no podran eliminar por
completo la existencia de la informalidad debido a los factores mencionados en
la Seccion 1.2.4. La extension de los sistemas de control de las actividades
informales, como en el caso del SPIC, hacia el segmento inferior de la cadena
de distribucion incrementaria los costos de supervision y administracion,
disminuyendo la capacidad del OSINERG para poder obtener indicios sobre los
potenciales infractores. Por tanto, las acciones de supervision y fiscalizacion, la
imposicién de multas y sanciones, asi como el proceso de obtencion de mayor

informacion por parte del OSINERG deberan completarse con medidas
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destinadas a reducir los costos de entrada al segmento de establecimientos de
venta al publico, con el objeto de reducir aun mas la informalidad del primer
tipo discutida anteriormente. Este curso de acciéon implica una mayor
participacion del OSINERG con otros organismos entre los cuales destacan: El
Ministerio de Energia y Minas, la SUNAT vy, en una etapa posterior, las

municipalidades.

Adicionalmente, los instrumentos disefiados para controlar la oferta informal de
combustibles deberan ser complementados con mecanismos que reduzcan la
demanda informal. Si bien la puesta en funcionamiento de este tipo de
mecanismos se encontraria en el limite de las funciones del OSINERG, es aqui
donde se requiere de una cooperacion con otros organismos estatales, entre los
cuales destacan el Ministerio de Energia y Minas, la SUNAT, el Poder Judicial,

Municipalidades y el Ministerio del Interior.
4.3. La agenda pendiente
4.3.1. Reduccion de los costos de la formalidad

La reduccion de los costos de la formalidad afecta solamente a los informales
que cumplen con diversos requisitos necesarios para desarrollar la actividad de
comercializacion al publico, es decir, que no incumplen las normas de
seguridad expresadas en el reglamento. Entre las principales medidas para

reducir los costos de acceso a la formalidad destacan:

e Descentralizacién administrativa del OSINERG. La desconcentracion
de las funciones de fiscalizaciéon y administracion a las sedes
regionales del OSINERG esta permitiendo agilizar los operativos de
lucha contra la informalidad dado que los fiscalizadores regionales

pueden actuar directamente en las provincias. De otro lado, en un
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futuro los jefes de las oficinas regionales tendran la facultad de emitir
directamente los ITFs para establecimientos como las estaciones de
servicio, lo cual contribuird a la reduccion en los plazos de los tramites

de formalizacion’'.

e Reduccién del tiempo que OSINERG demora en la evaluacion de los

ITFs. Si bien es cierto que los plazos administrativos se han reducido
dramaticamente en los ultimos dos afios, el OSINERG esta
implementando medidas para reducir al minimo posible la evaluacion
de estos informes (relajando las condiciones menos necesarias y
coordinando con los gobiernos municipales). Se planea en un futuro

proximo certificar estos procesos por una entidad internacional’*.

e Realizacion de campaiias de informacién y difusion. Gran parte de los

costos de la formalidad son atribuibles al potencial inversionista. En
promedio, la demora asociada a la realizacién de las inversiones puede
llegar a representar el 66 por ciento del tiempo de tramite. El
OSINERG ha puesto énfasis en la realizacion de campaifias de
informacién entre estos agentes, proporcionandoles modelos de los
formatos que deberan presentar al momento del tramite, dado que en
muchos casos la falta de conocimiento de lo que es una memoria
descriptiva del proyecto o un plan de contingencias produce retardos

en la realizacion de los tramites necesarios’”.

" A la fecha, las sedes regionales estan autorizadas a emitir ITF para unidades menores como
locales de venta de GLP, camiones cisterna y grifos rurales.

™ A la fecha, OSINERG viene tomando una serie de medidas para estandarizar sus procesos de
emision de ITFs de acuerdo a la norma ISO 9001 —2000.

3. En este contexto, desde el afio 2002, el OSINERG ha implementado la politica de impartir
charlas de orientacion luego de los operativos de fiscalizacion.
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4.3.2. Incremento de los costos de la informalidad

El incremento de los costos de la informalidad en la comercializacién de
combustibles liquidos se dirige principalmente a quienes no cumplen con las
normas minimas de seguridad requeridas (informal del segundo tipo). El
aspecto mas importante para el incremento de los costos de la informalidad
tiene que ver con fortalecer la efectividad del proceso de fiscalizacion a través
de la disponibilidad del personal adecuado en el manejo de informacion, la
implementacion de instrumentos de fiscalizacion y la aplicacion de estos

instrumentos.

Otro de los factores que influye en la decision del informal de permanecer en
ese estado es la probabilidad de deteccion de la actividad que realiza y, en caso
que sea detectado, que sea efectivamente sancionado. Es por ello que la
disposicion de mayor informacion por parte del regulador favorece el aumento

de la capacidad de deteccion de actividades informales.

La operacion del SPIC y el SCOP esta proporcionando indicios sobre las
empresas formales que presentan desbalances entre su oferta y demanda,
reduciendo el ambito de accion sobre el cual efectuar investigaciones a
potenciales comercializadores informales o a proveedores de los mismos.

Adicionalmente, la capacidad de acopio de informacion por parte del regulador
debera incrementarse en el futuro con sistemas complementarios de
informacién puesto que la dependencia exclusiva de la informacién reportada
por las empresas puede generar sesgos al momento de efectuar las
investigaciones. En este contexto, destaca el cruce de informacién de la
SUNAT con el registro de la DGH, asi como la implementacion del Censo de
Hidrocarburos y el levantamiento de informacion de los expedientes tramitados

por el OSINERG.
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Una serie de instrumentos adicionales que incrementan la capacidad de hacer
cumplir las leyes por el lado del regulador son aquellos que le son provistos por
las autoridades encargadas de emitir las normas. En este sentido, la aplicacion
del reglamento para la coloracion y el uso de marcadores o trazadores en los
combustibles liquidos, herramienta 1til para el control de la mala utilizacion de
las exoneraciones tributarias y la mezcla de combustibles, aprobado en marzo
de 2003, permitira un control de los combustibles comercializados a nivel

nacional.

De otra parte, se deben implementar mecanismos basados en el fortalecimiento
de la inspeccidn de los grifos informales y la mayor severidad en las sanciones
a aplicarse bajo el criterio de que las normas deben cumplir con un fin
disuasivo. Para ello, es necesario hacer un seguimiento del funcionamiento de
las sanciones efectivas (comiso preventivo) de acuerdo a los beneficios
esperados y la probabilidad de deteccion de los informales, como sugiere
Becker (1968). Este seguimiento permitira perfeccionar en el tiempo la

capacidad disuasiva del esquema de sanciones.

En cuanto a la inspeccion de establecimientos de venta al publico, es necesario
disminuir la dependencia del OSINERG de las denuncias sobre informalidad de
parte del publico para asumir un rol proactivo en la deteccion de los informales.
Para ello, deben emprenderse operativos sorpresa con la participacion de un
fiscal especializado (ad hoc) en los distritos sobre los cuales se tiene
informacion de la existencia de informales. Bajo este régimen, por ejemplo
mediante un muestreo aleatorio en los distritos de Lima o provincias, seria
posible seleccionar un distrito al azar e iniciar un operativo con un cierto

numero de fiscalizadores.

™ Decreto Supremo N° 012-2003-EM.
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Los resultados de estos operativos deben ser la clausura de los establecimientos
y la sancién a sus propietarios. El costo en el que se tendria que incurrir para
implementar este esquema comprende la contrataciéon de nuevos fiscalizadores

y la elaboracion de un marco muestral sobre el cual planificar los operativos.

4.3.3. Implementacion de medidas por el lado de la demanda

Un factor de suma importancia al momento de analizar la existencia de la
informalidad en la comercializacion de combustibles liquidos es la
implementacion de medidas por el lado de la demanda. El controlar la oferta de
combustibles mediante instrumentos como el SPIC o el SCOP sdélo es de

utilidad cuando se adoptan medidas similares por el lado de la demanda.

Asumiendo que existe una demanda cubierta exclusivamente por estaciones de
servicio informales, la reduccion de los informales por el lado de la oferta hara
que aquellos implementen nuevas estrategias para abastecer a este segmento de
la demanda. Por consiguiente, es necesario poder ofrecer alternativas factibles a
aquellos consumidores que demandan combustibles comercializados por
informales. Estas alternativas deberan tener en cuenta la flexibilidad que los
informales poseen en sus relaciones comerciales con los clientes. Deberia
efectuarse, por esta razon, un analisis mas detallado de la demanda, lo cual
implica conocer mas a fondo el contexto en el cual se desenvuelven los agentes

involucrados.

Para ello, seria importante contar con informacion sobre los agentes que
demandan el combustible comercializado por informales siendo necesario
realizar una encuesta especializada para tipificarlos, posiblemente aplicable en

las zonas donde se presume la comercializacion informal de combustibles.
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Como se menciond anteriormente, los comercializadores informales se
localizan principalmente en areas urbano-marginales en las cuales existe una
demanda por combustibles de menor precio o menor calidad. En estos lugares
la informalidad se ve reforzada por la actitud de los consumidores, quienes se

ven atraidos por los bajos precios.

Los principales tipos de consumidores en este segmento son los conductores de
unidades de transporte (microbuseros y taxistas) u hogares que consumen
kerosene. Es preciso, por estas razones, analizar las caracteristicas de estos
demandantes, asi como los incentivos que poseen para disefiar medidas
adicionales para combatir la informalidad. El inicio de un trabajo a profundidad
con este segmento de la demanda es de suma utilidad para disefiar esquemas

destinados a reducir el problema.

Informacion obtenida mediante los operativos emprendidos por el OSINERG
sugiere que se deberia fomentar también el establecimiento de las empresas de
transporte como consumidores directos. Del total de consumidores directos, los
transportistas no llegan al 10 por ciento, existiendo un margen importante para
el crecimiento de consumidores directos de este tipo. Por consiguiente, una
manera de reducir la demanda informal puede ser el otorgamiento de
facilidades y la provision de informacion para las empresas de transporte.
Existen, sin embargo, otros factores que pueden estar dificultando el acceso de
las empresas a dicha categoria, entre los cuales destaca la informalidad en el

transporte publico.

Existen algunas medidas complementarias adicionales que deberian
implementarse. Por ejemplo, se deben realizar campafias que muestren los
dafios a la propiedad privada (daflos a las partes del motor por ejemplo) que se

derivan de la comercializacion de combustibles adulterados en grifos
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informales. En este sentido se han tomado medidas destinadas al muestreo de
los combustibles para determinar la calidad del mismo y, en base a dichos

resultados, organizar campaifias de difusion.

4.3.4. Fiscalizacion Especial

El control de la informalidad en la comercializacién de combustibles liquidos,
en lo que se refiere al abastecimiento de los consumidores de baja valoracion
con preferencias por productos de menor calidad (menor precio y menor
calidad que favorecen la adulteracion), requiere principalmente de acciones que

disuadan esta actividad.

Sin embargo, debido a la necesidad de contar con grupos grandes de
fiscalizadores para los operativos, asi como a las coordinaciones
interinstitucionales necesarias, existe un importante problema de
confidencialidad que resta efectividad a la accion disuasiva del organismo

regulador.

La relevancia del problema de efectividad demandara en el futuro la creacion
de grupos de inteligencia que operen con mayor libertad de accién y
confidencialidad. Esto permitira incrementar sustancialmente la efectividad de
los operativos actualmente realizados. La necesidad de esta unidad no sélo es
explicada por la confidencialidad necesaria, sino también porque existen
acciones informales que no son detectables en los diversos sistemas de

informacion que se vienen implementando.

Operaciones de este tipo han sido ya implementadas con éxito, aunque no de
manera sistematica, entre los 2002 y 2004. No obstante, debe sefialarse que la
efectividad de esas acciones fue minimizada por la existencia de restricciones

administrativas que impedian explotar la informacién obtenida, pero que han
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sido superadas con las nuevas facultades del OSINERG. La efectividad de las
acciones de inteligencia es bastante promisoria y, por ende, una prioridad en la

actual estrategia.

4.3.5. Limitaciones de las medidas de lucha contra la informalidad

La plena implementacion de las estrategias de Informacién, Fiscalizacion y
Enforcement, a través de la ejecucion de las herramientas y medidas planteadas
en este documento, permitird atenuar el problema de la informalidad en la
comercializacion de combustibles liquidos mediante el control de las fuentes

que abastecen a los comerciantes informales.

En este sentido, un objetivo de politica que debe plantearse es la reduccion
progresiva de este fendomeno a niveles minimos. Plantear la erradicacion total
de la informalidad no constituye un objetivo razonable de politica publica a

cumplir por diferentes razones.

En primer lugar, el control de las actividades informales de pequefia escala
resulta muy dificil debido a los grandes requerimientos en recursos humanos y
logisticos que se requieren para lograr este objetivo. Dicho control se complica
en el interior del pais y, en mayor grado, en las areas rurales (especialmente en
la selva del pais). En segundo lugar, los grandes recursos que demanda una
fiscalizacion meticulosa de la informalidad pueden hacer que sus costos sean

mayores a los beneficios esperados del control del problema.

En tercer lugar, la literatura discutida en la primera parte de este documento
seflala que la informalidad estd asociada a factores estructurales del propio
proceso de desarrollo del Perd, por lo que en un contexto de subdesarrollo
economico es en la practica imposible eliminar la informalidad sin que medien

politicas de estado destinadas a la reduccién de la pobreza, el mejoramiento de
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las condiciones de vida, el crecimiento econdémico o incluso una refundacion

del sistema economico como plantea Figueroa (2003).

Una meta mas razonable seria, por ejemplo, la reduccion progresiva del
volumen de combustibles liquidos comerciado actualmente por informales
hasta alcanzar un tercio del monto dentro de un periodo de 2 o 3 afios a través

de la ejecucion paulatina de las medidas planteadas en esta investigacion.

4.3.6. Temas de Largo Plazo

La estrategia contra la informalidad se ha concentrado, en el corto plazo, en los
puntos sefialados en las secciones anteriores. Sin embargo, la estrategia de largo
plazo debera abordar dos temas en los cuales se debera coordinar con otras
entidades, tales como el Ministerio de Economia y Finanzas, el Ministerio del

Interior y la SUNAT.

En primer lugar, el contrabando representa un problema para los esfuerzos de
fiscalizacion emprendidos por el OSINERG. El ingreso de combustibles
liquidos provenientes de Ecuador ha sido estimado aproximadamente en 1,730
barriles por dia calendario. Adicionalmente existe un problema en la region
amazonica del pais por el cual los combustibles que se encuentran exonerados
de impuestos en los departamentos de Loreto, Ucayali y Madre de Dios se

venden en los departamentos limitrofes a precios menores.

En los departamentos de San Martin y Amazonas, se estima que el comercio
ilegal de combustibles liquidos es de 1,142 barriles por dia, cantidad que
asciende al 47 por ciento del total despachado por las plantas de Yurimaguas,
El Milagro y Tarapoto, lo que representa una competencia desleal para los

comercializadores que se encuentran sujetos al impuesto.
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En el caso de Pucallpa, el despacho de la planta se ha visto incrementado
notoriamente luego de la promulgacion de la Ley de la Amazonia. La solucion
a este problema radica en el incremento de las sanciones a los contrabandistas,
asi como en el ejercicio de un mayor control sobre el ingreso de combustibles
por la zona de frontera. En el caso de la regiéon amazdnica, el arbitraje en
precios se solucionaria con la eliminacion de las exoneraciones tributaria o su

sustitucion por otros mecanismos.

La experiencia con la SUNAT ha sido fructifera ya que se muestra dispuesta a
colaborar para la solucién de este problema. En este sentido, la firma de un
convenio amplio de cooperacién entre ambas instituciones deberia
aprovecharse con el proposito de reducir el contrabando de combustibles
liquidos que ingresan por Ecuador y combatir el mal uso de las exoneraciones

tributarias en la Selva.

5. Conclusiones

De acuerdo a las investigaciones especializadas, se entiende por informalidad
aquella situacion por la cual existe un conjunto de actividades econdmicas que
no cumplen con las regulaciones impuestas por el Estado en un contexto donde
actividades similares si se encuentran reguladas. Frecuentemente, los estudios
relacionados al tema han considerado las actividades informales como todas

aquellas que no pueden ser explicadas por las estadisticas oficiales.

La informalidad se constituye en un fendmeno complejo con multiples aristas y
matices que requiere la adopcion de estrategias sofisticadas para hacerle frente.
En la literatura especializada se han identificado cuatro posibles causas de la
informalidad: los costos administrativos impuestos por el Estado para la
formalizacidn, la presencia de actividades ilegales, la evasion tributaria y los

factores estructurales asociados al proceso de desarrollo econdémico de un pais.
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Todos estos aspectos parecen ser relevantes para el caso de la industria de

hidrocarburos.

El fendmeno de la informalidad en la comercializacion de combustibles
liquidos en el Pert se presenta en el segmento downstream de la industria de
hidrocarburos y compromete a varios agentes de la cadena de comercializacion,
entre los cuales se hallan los distribuidores mayoristas, los distribuidores

minoristas y las estaciones de servicio.

Por el lado de la oferta, las probables fuentes de abastecimiento del segmento
informal que han sido identificadas en este documento son las plantas de
abastecimiento (principalmente a través de la falsificacion de ordenes de
compra), el transporte de combustibles (por medio de las mezclas) y los
depositos de los clientes (mediante el sobredimensionamiento del volumen de
consumo). Otras posibles fuentes de abastecimiento para los informales son el
contrabando proveniente de la frontera con Ecuador y el flujo de combustibles
de la selva norte del pais provocado por las exoneraciones tributarias de la

zona.

Por el lado de la demanda, se ha identificado que los consumidores de los
comerciantes informales pertenecen a estratos socioecondmicos bajos, no posee
una educacion adecuada y, en gran parte de los casos, se dedican al transporte
publico. En general, estos consumidores no cuentan con informacion sobre
calidad sanitaria, estan expuestos a una diversidad de riesgos, no tienen acceso
a fuentes de financiamiento o crédito y su capacidad de reaccién ante
circunstancias adversas que afectan sus ingresos o condiciones de vida es
limitada. Debido a esta situacion, los informales encuentran un espacio para

abastecer a estos consumidores, los cuales estan dispuestos a pagar un menor
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precio por el combustible que usan, sin importar que el bien recibido sea de

menor calidad.

En este documento se ha estimado que la informalidad en la comercializacion
de combustibles liquidos compromete aproximadamente al 40 por ciento del
total de las estaciones de servicio formales y al 12 por ciento del total de las

ventas promedio de combustibles liquidos durante el afio 2001.

Los principales factores que influyen en la decision de un comerciante para
entrar en el sector informal son los costos de implementacién de una estacion
de servicio conforme con las normas de seguridad y los costos derivados de los
tramites administrativos. La magnitud estimada de los costos hace que la

decision de permanecer en la informalidad sea bastante atractiva.

Las medidas destinadas al control de la informalidad implementadas por el
OSINERG se han orientado a controlar principalmente el segmento superior de
la cadena de distribucion mediante el control de la informacion entre los
agentes vinculados al problema y la ejecucion de operativos de fiscalizacion
para la deteccion de los comercializadores informales. La operacion del
Sistema de Procesamiento de Informacion Comercial (SPIC) y Sistema de
Control de las Ordenes de Pedido solo constituiran soluciones parciales al
problema. Es necesario implementar medidas complementarias de accion por el
lado de la demanda, asi como continuar con la politica de convenios con otras
instituciones estatales involucradas en la lucha contra la informalidad (como la
Policia Nacional, la SUNAT y la Fiscalia de la Nacion) para combatir el
contrabando, el uso indebido de las exoneraciones tributarias y para detectar a
aquellos comercializadores de combustibles que realizan actividades de manera

informal.
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Las medidas que ayudaran a la solucion de la informalidad consisten tanto en la
reduccion de los costos de acceso a la formalidad, asi como en el incremento de
los costos de seguir siendo informal. En este contexto, la coordinacion entre los
distintos organismos encargados de otorgar permisos para la comercializacion
de combustibles liquidos es fundamental. Aqui es relevante la reduccion en los
plazos de evaluacion mediante un cronograma de metas, la evaluacion de
alternativas que permitan una mayor simplificacion administrativa y las
acciones que faciliten los tramites y el cumplimiento de las normas por parte de

las empresas.

La descentralizacion de las facultades administrativas y fiscalizadoras del
OSINERG es un factor importante para la lucha contra la informalidad por
cuanto permitird que las sedes regionales de la institucion puedan realizar
operativos de fiscalizacion directamente en sus areas de influencia, asi como
hara posible, a través de la delegacion a los jefes regionales de la potestad de
aprobacion de ITFs para unidades pequefias y medianas, la reduccion de los

plazos en los tramites de formalizacion a nivel nacional.

De otro lado, la extension de las capacidades del SCOP hacia el segmento
inferior de la cadena de distribucion provocara que la probabilidad de deteccion
de las actividades informales se incremente lo que, junto con los operativos de
deteccion y una escala de sanciones adecuada, hara poco atractivo mantenerse

en la informalidad.

Las estrategias de control de la informalidad que se recomiendan en este
documento se concentran en tres rubros: la recoleccidén y procesamiento de la
informacién comercial, el disefio de instrumentos de fiscalizacion mas
sofisticados y la adopcion de medidas destinadas a garantizar el cumplimiento

de las normas establecidas (enforcement).
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Finalmente, la creacién de una unidad de inteligencia que complemente las
labores de la Unidad de Fiscalizacion Especial es un aspecto esencial para
mejorar la efectividad de las acciones contra el segmento informal que abastece
al segmento de consumidores de bajos ingresos (los cuales prefieren menor
precio a costa de menor calidad). Las acciones de una unidad de estas
caracteristicas pueden ser especialmente efectivas en un contexto donde el
OSINERG ya dispone de instrumentos de sancion como las multas y los cierres

de establecimientos.
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