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Resumen

En un mercado en el que la dindmica de los precios del combustible esta determinada principalmente por el mercado
internacional, y en el que la libre concurrencia entre los oferentes internos no ha alcanzado su plena madurez, la inestabilidad
de los precios del gasoil afecta la previsibilidad de los costos de transporte, la inflacién y la competitividad de los sectores
productivos. El estudio, desarrollado entre septiembre de 2024 y julio de 2025, tuvo como objetivo analizar los mecanismos y
las estrategias administrativas para optimizar el sistema de fijacion de precios del gasoil al consumidor final en el Paraguay.
Se adopto un disefio no experimental de tipo transversal, con enfoque mixto: una encuesta estructurada a 384 consumidores
de Asuncion y su area metropolitana, y entrevistas semiestructuradas a actores del sector de combustibles, cuyos resultados
se triangularon. El 74,3% de los consumidores se declara insatisfecho con el precio actual, el 68,2% confia poco o nada en los
mecanismos de fijacion y el 79,5% considera que el sistema debe ser reformado. Las medidas con mayor apoyo son la
promocion de combustibles alternativos, la regulacién de los margenes de ganancia y una férmula de reajuste automatico,
mientras que los subsidios reciben la menor aceptacion. La prueba de chi-cuadrado confirmd la asociacion entre la afectacién
econdmica percibida y el apoyo a la reforma (x = 36,81; gl = 16; p = 0,002). Se propone una formula de reajuste ponderada
segun la estructura de costos, con limites de variacion mensual y un fondo de estabilizacién.
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Abstract

In a market where fuel price dynamics are mainly determined by the international market, and where free competition among
domestic suppliers has not yet reached full maturity, diesel price instability affects the predictability of transport costs, inflation
and the competitiveness of productive sectors. The study, conducted between September 2024 and July 2025, aimed to analyze
the administrative mechanisms and strategies to optimize the system for setting diesel prices for final consumers in Paraguay.
A non-experimental cross-sectional design with a mixed approach was adopted: a structured survey of 384 consumers in
Asuncién and its metropolitan area, and semi-structured interviews with fuel sector stakeholders, whose results were
triangulated. 74.3% of consumers are dissatisfied with the current price, 68.2% have little or no confidence in price-setting
mechanisms and 79.5% believe the system should be reformed. The measures with the greatest support are the promotion of
alternative fuels, regulation of profit margins and an automatic adjustment formula, while subsidies receive the lowest
acceptance. The chi-square test confirmed the association between perceived economic impact and support for reform (x* =
36.81; df = 16; p = 0.002). An adjustment formula weighted according to the cost structure is proposed, with monthly variation
limits and a stabilization fund.

Keywords: fuels; pricing policy; diesel; price stabilization; economic governance.
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Introduccion

El gasoil es el combustible de mayor consumo en el Paraguay y constituye un insumo estratégico para el transporte de carga
y de pasajeros, la produccién agropecuaria, la logistica y buena parte de la actividad industrial. Por ello, las variaciones de su
precio se transmiten con rapidez al costo del transporte, a los precios de los alimentos y de otros bienes, y a la rentabilidad de
los sectores productivos, con efectos sobre la inflacion y sobre el poder adquisitivo de los hogares. El Paraguay importa la
totalidad del gasoil que consume, de modo que su precio interno depende de la cotizacién internacional del petréleo y de sus
derivados, del tipo de cambio, de los costos de flete fluvial y de seguro, de los impuestos y de los margenes de comercializacién
de los distintos actores de la cadena. Esta dependencia expone a los consumidores a la volatilidad de los mercados
internacionales, en un contexto en el que los mecanismos de fijacion de precios no siempre son percibidos como transparentes
ni previsibles.

El mercado paraguayo de combustibles combina la participacién de la empresa estatal Petréleos Paraguayos (PETROPAR),
que importa y comercializa combustibles y cumple un papel de referencia en la formacién de los precios, con distribuidoras
privadas que importan y comercializan a través de redes de estaciones de servicio. Si bien el mercado esta formalmente abierto
a la competencia, la concentracién de la importacion en un nimero reducido de actores, las asimetrias de informacion entre
los proveedores y los consumidores, y las decisiones de precio de la empresa estatal, a menudo influidas por consideraciones
politicas, configuran un mercado asimétrico, en el que los consumidores tienen escasa capacidad para conocer y anticipar los
determinantes del precio que pagan. En este contexto, la estabilidad y la transparencia del precio del gasoil se han convertido
en una preocupacién recurrente del debate publico, que se reactiva cada vez que se producen aumentos significativos.

La relevancia del tema se acentla en un pais cuya economia depende en gran medida del transporte terrestre y fluvial para la
movilizacién de su produccion agropecuaria y para el abastecimiento de sus ciudades. El costo del gasoil incide en la
competitividad de las exportaciones, en el precio de los alimentos y en la tarifa del transporte publico de pasajeros, que afecta
especialmente a los hogares de menores ingresos. En los periodos de alza de los precios internacionales, las decisiones sobre
el precio del gasoil se convierten en un tema de alta sensibilidad politica, que genera presiones para congelar los precios 0
subsidiar el combustible, con efectos sobre las finanzas de la empresa estatal y sobre las cuentas publicas. En los periodos de
baja, en cambio, los consumidores perciben que las reducciones no se trasladan con la misma rapidez que los aumentos. Esta
dindmica pone de relieve la necesidad de contar con una regla de ajuste que ofrezca previsibilidad a todos los actores, reduzca
la conflictividad y permita separar las decisiones técnicas de las presiones coyunturales.

El objetivo general de la investigacion fue analizar los mecanismos y las estrategias que deben implementarse en la gestion
administrativa para optimizar el sistema de fijacion de precios del gasoil para el consumidor final en el Paraguay. Los objetivos
especificos consistieron en describir las caracteristicas de los principales sistemas de fijacién de precios del gasoil; indagar los
inconvenientes, limitaciones e implicancias de la adopciéon de mecanismos de fijacion de precios; estimar la percepcién y el
nivel de satisfaccion de los usuarios de Asuncién y su drea metropolitana respecto de la adopcion de un mecanismo de fijacion
de precios; y proponer las estrategias administrativas para optimizar la fijacion de precios. La hipétesis de investigacién sostuvo
que una reforma que optimice el sistema de fijacion del precio del gasoil beneficiara la percepcién ciudadana sobre el impacto
en su economia de los aumentos de precio.

Fundamentacion Teorica

Formacién de precios en mercados de combustibles

La formacién del precio de los combustibles en las economias importadoras se explica, en primer lugar, por el principio de
paridad de importacién, segun el cual el precio interno tiende a reflejar el costo de adquirir el producto en el mercado
internacional y trasladarlo al mercado local, mas los impuestos y los margenes de comercializacion. En el caso del gasoil, la
estructura del precio incluye la cotizacion internacional del producto, el flete y el seguro hasta el punto de ingreso, la valoracién
aduanera, los impuestos especificos y generales, el costo de los biocombustibles incorporados en las mezclas obligatorias, y
las bonificaciones o0 margenes de los distribuidores y de las estaciones de servicio. La proporcion de cada componente varia
segun el pais y el periodo, pero en las economias sin refinacién propia la cotizacién internacional suele representar la mayor
parte del precio, lo que explica la sensibilidad del precio interno a las fluctuaciones del mercado del petréleo y del tipo de
cambio.

En mercados con estructuras concentradas y asimetrias de informacion, la transmision de las variaciones de los costos
internacionales al precio interno puede ser asimétrica: los aumentos se trasladan con rapidez al consumidor, mientras que las
reducciones se trasladan con demora o de manera incompleta, un fenémeno conocido en la literatura econdémica como efecto
«cohete y plumax. Borenstein et al. (1997) documentaron este patrén en el mercado de gasolina de los Estados Unidos y lo
atribuyeron a la existencia de poder de mercado, a los costos de busqueda de los consumidores y a la gestion de inventarios.
Desde la perspectiva de la economia institucional, la eficacia de los mercados depende de la calidad de las reglas que los
gobiernan, y la ausencia de reglas claras y previsibles aumenta la incertidumbre y los costos de transaccién (North, 1990). La
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transparencia de los mecanismos de formacién de precios constituye, por tanto, una condicién para la confianza de los
consumidores y para la eficiencia del mercado.

La teoria de la regulacién econdmica ofrece un marco adicional para analizar la intervencion del Estado en los mercados de
combustibles. Viscusi et al. (2018) sefialan que la regulacion se justifica cuando existen fallas de mercado, como el poder de
mercado, las asimetrias de informacién o las externalidades, y que su disefio debe equilibrar los beneficios de corregir esas
fallas con los costos de la intervencidn, incluidos los riesgos de captura regulatoria y de decisiones discrecionales. En el
mercado de combustibles de una economia pequefia e importadora, la concentracion de la oferta y la asimetria de informacion
entre los proveedores y los consumidores justifican mecanismos de transparencia y de supervision de los margenes, mientras
que la volatilidad de los precios internacionales puede justificar mecanismos de estabilizacion, siempre que se disefien como
reglas y no como instrumentos de decision discrecional. La gobernanza econdmica, en este sentido, no consiste en fijar precios,
sino en establecer reglas claras, instituciones técnicas y mecanismos de rendicion de cuentas que orienten el funcionamiento
del mercado en beneficio de los consumidores.

Mecanismos de fijacion y estabilizacién de precios

Los paises de la regién han adoptado distintos mecanismos para gestionar la volatilidad de los precios de los combustibles
(Tabla 1). En un extremo se ubican los sistemas de libre determinaciéon de precios, en los que el precio interno sigue
directamente la paridad de importacién; en el otro, los sistemas de precios administrados y subsidiados, en los que el Estado
fija el precio con independencia de los costos internacionales, con un elevado costo fiscal. Entre ambos extremos se encuentran
los mecanismos de estabilizacion, como los fondos de estabilizacion de precios de los combustibles aplicados en el Perl y en
Colombia, y el Mecanismo de Estabilizacién de Precios de los Combustibles (MEPCO) de Chile, que suavizan las variaciones
mediante bandas de precios, ajustes graduales y fondos o ajustes impositivos que compensan las diferencias entre el precio
de paridad y el precio de referencia. En el Uruguay, el Poder Ejecutivo fija los precios de los combustibles con referencia a un
precio de paridad de importacion calculado por el organismo regulador, lo que aporta transparencia sobre los componentes del
precio.

Tabla 1. Mecanismos de fijacion y estabilizacion de precios de los combustibles en la region
Tipo de mecanismo Caracteristicas Referencias en la region

El precio interno sigue la paridad de importaciony la | Mercados con precios libres de distribuidoras
competencia privadas

El Estado fija el precio con base en una paridad de
importacion calculada por un regulador

Libre determinacion

Precio de referencia regulado Uruguay

Fond9§ 0 mecanismos de Bandas, aJus.tes graduales y fondos o impuestos Pert (FEPC); Colombia (FEPC); Chile (MEPCO)
estabilizacion compensatorios
Precios administrados y Precios fijados con independencia de los costos -
- . X Bolivia
subsidiados internacionales

Precios libres de privados; precios de PETROPAR
como referencia; sin regla formal de ajuste

Nota. Elaboracion propia a partir de |a revision de los sistemas de fijacion de precios de la region realizada en la
investigacion.

Paraguay (situacion actual) Estructura de costos publicada mensualmente

La literatura sobre mecanismos de estabilizacién coincide en que su eficacia depende del disefio y de la gobernanza. Los
mecanismos basados en reglas claras, publicadas y aplicadas por instituciones técnicas tienden a reducir la volatilidad sin
generar distorsiones significativas, siempre que las bandas o los limites de variacién permitan que los precios internos
converjan, en el mediano plazo, con los costos internacionales. En cambio, los mecanismos discrecionales o sujetos a
decisiones politicas coyunturales suelen acumular desequilibrios financieros, que terminan requiriendo ajustes bruscos o
subsidios con elevado costo fiscal y con efectos regresivos, porque benefician en mayor medida a quienes consumen mas
combustible. Desde la perspectiva de la gobernanza econdmica, un mecanismo de fijacion de precios eficaz deberia combinar
la transparencia de los componentes del precio, la previsibilidad de los ajustes, la sostenibilidad fiscal y la proteccién de los
consumidores frente a variaciones abruptas, criterios que orientan la propuesta de esta investigacion.

La seguridad energética constituye otra dimension relevante del analisis. La dependencia total de las importaciones de gasoil
expone al pais no solo a la volatilidad de los precios, sino también a los riesgos de abastecimiento derivados de las condiciones
de navegacion de los rios, de los conflictos comerciales o de las crisis internacionales. En este contexto, la produccion local de
biocombustibles, en particular el biodiésel elaborado a partir de materias primas agricolas, ofrece una via para reducir la
dependencia externa y para retener en el pais una parte del valor del consumo de combustibles, siempre que su costo y su
disponibilidad sean competitivos. La incorporacion de mezclas obligatorias de biocombustibles en los combustibles fosiles, que
ya se aplica en el pais, puede contribuir a la estabilidad de los precios si la formacion del precio de los biocombustibles es
transparente y previsible. Por ello, la politica de precios del gasoil debe analizarse en el marco mas amplio de la politica
energética, que incluye la diversificacion de las fuentes, la eficiencia en el uso de los combustibles y la promocién de
alternativas.
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Marco institucional y normativo en el Paraguay

En el Paraguay, el mercado de combustibles esta regulado por el Ministerio de Industria y Comercio, que establece las normas
de calidad y de comercializacién, y cuenta con la participacién de PETROPAR como empresa estatal importadora y
comercializadora. Los precios de los combustibles comercializados por las distribuidoras privadas son libres, pero la empresa
estatal fija sus propios precios de venta, que funcionan como referencia para el mercado, y publica mensualmente la estructura
de costo del gasoil, que desagrega sus componentes. Los combustibles estan gravados por el impuesto selectivo al consumo,
cuya tasa es fijada por el Poder Ejecutivo dentro de los limites establecidos por la ley, y por el impuesto al valor agregado. El
pais dispone, ademas, de una produccién local de biocombustibles, como el biodiésel y el etanol, cuya mezcla obligatoria con
los combustibles fésiles es establecida por las normas vigentes. La ausencia de una regla formal y publica para el ajuste del
precio del gasoil deja las decisiones de precio sujetas a la discrecionalidad de los actores, lo que alimenta la percepcion de
opacidad.

En este contexto, la estructura de costo del gasoil publicada por PETROPAR constituye un insumo valioso para la transparencia
del mercado, porque desagrega los componentes del precio y permite conocer su evolucién mensual. Sin embargo, su utilidad
para los consumidores es limitada si no se acomparia de una regla que establezca como las variaciones de esos componentes
se trasladan al precio final, y de una comunicacién que haga accesible la informacion a la poblacion. La experiencia regional
muestra que la transparencia de los componentes del precio es una condicion necesaria, pero no suficiente, para la confianza
de los consumidores, que requiere también la previsibilidad de los ajustes y la percepcion de que las reglas se aplican de
manera consistente, con independencia de las presiones coyunturales. Estos elementos orientaron el disefio del instrumento
de la investigacién y la formulacion de la propuesta, que busca integrar la informacion existente en un mecanismo formal de
ajuste.

Metodologia

La investigacién adoptd un disefio no experimental de tipo transversal, con un enfoque mixto, cuantitativo y cualitativo, y un
alcance descriptivo y correlacional. El estudio se desarrollé entre septiembre de 2024 y julio de 2025. EI componente cualitativo
consistid en entrevistas semiestructuradas a actores del sector de combustibles: directivos de empresas distribuidoras,
representantes de gremios del sector, directivos y responsables de organismos y entidades del Estado vinculados a las politicas
de combustibles, y expertos en energia y petréleo, cuyas respuestas se identifican con cddigos para preservar su anonimato.
El componente cuantitativo consistié en una encuesta estructurada a consumidores de Asuncion y su area metropolitana. La
muestra se calculd mediante la férmula para proporciones en poblaciones finitas, con un nivel de confianza del 95%, un error
de estimacidn del 5% y una proporcién de 0,5, lo que arrojé un tamafio de 384 encuestados.
n:N.ZZ.p.q/[ez,(N_ 1)+22pq]

El cuestionario incluy6 preguntas sobre el perfil de los encuestados, la tenencia de vehiculos y la frecuencia de compra de
combustible, la satisfaccion con el precio actual, la confianza en los mecanismos de fijacion, la afectacion econémica de los
aumentos, la percepcion sobre el sistema vigente, el impacto del precio en distintos rubros, la importancia de distintas medidas
de adaptacion, el nivel de informacién sobre los componentes del precio, la valoracién de las medidas para optimizar el precio,
la disposicion a pagar por la estabilidad y la opinidn sobre la necesidad de reformar el sistema, valoradas en escalas de Likert
de cinco puntos. Su confiabilidad se verificd mediante el coeficiente alfa de Cronbach. Los datos se procesaron con el programa
IBM SPSS Statistics, versién 29, mediante estadistica descriptiva y la prueba de chi-cuadrado de Pearson para evaluar la
asociacion entre la afectacion econémica percibida y la opinién sobre la reforma, con un nivel de significacién de 0,05. Se
garantizaron el anonimato y la confidencialidad de los participantes.

Resultados

Perfil de los consumidores

Los 384 consumidores encuestados presentan un perfil con alto nivel educativo y una relacion frecuente con el consumo de
combustibles (Figura 1). E1 29,9% tiene entre 50 y 59 afios, el 22,7% entre 18 y 29 afios, el 18,5% entre 40y 49 afios, el 14,7%
entre 30 y 39 afios y el 14,3% 60 afios 0 mas. El 58,6% es de sexo masculino y el 40,9% femenino. El 49,8% cuenta con
estudios de posgrado y el 40,7% con estudios universitarios. En cuanto a la ocupacion principal, el 29,7% trabaja en el sector
publico, el 25,7% en el sector privado, el 17,5% es estudiante y el 7,9% es empresario 0 comerciante, mientras que los
transportistas y los productores agropecuarios representan una proporcién menor. El 96,0% posee 0 administra un vehiculo
que utiliza combustible, y el 69,2% compra combustible semanalmente, lo que indica que los encuestados experimentan de
manera directa y frecuente las variaciones de precio.
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Figura 1. Perfil de los consumidores encuestados

(a) Edad (afios) (b) Nivel educativo (c) Ocupacion
18-29 Medio 4 2,3% Sector publico 29.7%
30-39 Sector privado 25,7%
Técnico
40-49 Estudiante 17,5%
Universitario
50-59 29,9% Empresario - 7,9%
60 + Posgrado Otros 19,2%
T r T T T T T T T

Nota. Elaboracion propia a partir de la encuesta aplicada (n = 384).

Satisfaccion, confianza y afectacion econémica

Los consumidores expresan una insatisfaccion generalizada con el precio del gasoil y una baja confianza en los mecanismos
de fijacion (Figura 2). EI 74,3% se declara poco o nada satisfecho con el precio actual, frente a solo un 9,4% de satisfechos.
La confianza en los mecanismos de fijacién de precios es igualmente baja: el 68,2% confia poco o nada, el 29,0% confia
medianamente y solo el 2,8% confia mucho o totalmente. En cuanto a la afectacion economica, el 45,8% sefiala que el aumento
del precio del gasoil afecté mucho o totalmente su economia en el ultimo afio, y un 40,2% adicional la considera mediana, de
modo que solo el 14,0% declara una afectacion nula o baja. Finalmente, el 79,5% esta de acuerdo o totalmente de acuerdo
con que el sistema de fijacion del precio del gasoil debe ser reformado, frente a un 7,7% en desacuerdo, lo que evidencia un
amplio consenso social sobre la necesidad de cambios.

Figura 2. Indicadores clave de la percepcion de los consumidores

74,3% 68,2% 79,5%
Insatisfechos con el Confian nada o poco en Afectacion econdmica Apoyan la reforma del
precio actual del gasoil los mecanismos de fijacion alta (mucho o totalmente) sistema de fijacion

Nota. Elaboracion propia a partir de la encuesta aplicada (n = 384).

Percepcion sobre el sistema vigente

La percepcion sobre el funcionamiento del sistema vigente es marcadamente desfavorable (Figura 3). Solo el 15% de los
consumidores considera que el precio del gasoil refleja los costos reales, mientras que el 60% esta en desacuerdo con esta
afirmacion. La transparencia del Gobierno en la informacién sobre el precio recibe la valoracién mas baja, con una media de
1,92 y un 80% de desacuerdo, y el respeto de margenes justos por parte de las estaciones de servicio es cuestionado por el
66% de los encuestados. La intervencion estatal como fuente de estabilidad presenta una valoraciéon mas dividida, con un 30%
de acuerdo y un 48% de desacuerdo, lo que sugiere que los consumidores no rechazan la participacion del Estado, pero
desconfian de la forma en que se ejerce actualmente. En conjunto, estos resultados revelan una percepcidn de opacidad y de
falta de correspondencia entre los precios y sus determinantes, coherente con la nocion de un mercado asimétrico.
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Figura 3. Percepcion de los consumidores sobre el sistema vigente de fijacién de precios
Media

El precio del gasoil refleja los costos reales 40 12 I 2,38

El Gobierno informa con transparencia sobre el precio 42 1 I 1,92

Las estaciones de servicio respetan margenes justos “ 37 8 | 2,15
T T
60 40

La intervencion estatal genera estabilidad

T T T T T T

20 0 20 40 60 80
% de respuestas (desfavorable « — favorable)
Escala
I Totalmente en desacuerdo En desacuerdo Indiferente De acuerdo I Totalmente de acuerdo

Nota. Elaboracion propia a partir de la encuesta aplicada (n = 384).

El impacto del precio del gasoil se percibe en miltiples dimensiones de la economia (Figura 4a). El 86% de los encuestados
considera alto 0 muy alto el impacto del precio del gasoil en el aumento de los precios de los productos, el 76% en el costo del
transporte, el 69% en el costo de la logistica y el 63% en la rentabilidad de su actividad. Al mismo tiempo, los consumidores
reconocen un bajo nivel de informacién sobre los componentes del precio (Figura 4b): el 62% se declara poco o nada informado
sobre el flete fluvial, el 54% sobre los impuestos y el 50% sobre el precio internacional del petroleo y sobre la tasa de cambio.
Esta combinacién de alto impacto percibido y baja informacién sobre los determinantes del precio refuerza la desconfianza en
el sistema, porque los consumidores experimentan los aumentos sin disponer de los elementos para comprender sus causas
ni para evaluar si los ajustes son razonables.

Figura 4. Impacto percibido del precio del gasoil e informacion sobre sus componentes
(a) Impacto del precio del gasoil (b) Informacion sobre los componentes
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Nota. Elaboracion propia a partir de la encuesta aplicada (n = 384).

Frente a los aumentos del precio, los consumidores asignan importancia a distintas medidas de adaptacién individual. Las
opciones de ahorro de combustible son consideradas importantes o muy importantes por el 78% de los encuestados, el uso de
alternativas de transporte por el 62% y la reduccion del uso del vehiculo por el 62%, mientras que mantener los habitos sin
cambios recibe una valoracién dividida, con un 35% que la considera importante y un 39% que la considera poco o nada
importante. Estos resultados sugieren que los consumidores ya ajustan su comportamiento frente a los aumentos, lo que
implica costos en términos de movilidad, tiempo y bienestar, y que existe un espacio para politicas complementarias que
promuevan la eficiencia en el uso del combustible y la mejora del transporte publico. La valoracion de las opciones de ahorro
de combustible es coherente, ademas, con el apoyo a la promocion de combustibles alternativos observado en las medidas de
politica, y refleja una disposicion de la poblacion a participar en soluciones que reduzcan su vulnerabilidad frente a la volatilidad
de los precios.

Medidas para optimizar el precio

Las medidas propuestas para optimizar el precio del gasoil reciben niveles de apoyo diferenciados (Figura 5). La promocién de
combustibles alternativos obtiene el mayor respaldo, con una media de 3,92 y un 73% de acuerdo, seguida por la regulacién
de los margenes de ganancia, con una media de 3,79 y un 70% de acuerdo, y por la aplicacion de una férmula de reajuste
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automatico, con una media de 3,73 y un 65% de acuerdo. El control del tipo de cambio y la reduccion de impuestos presentan
niveles intermedios de apoyo, con un 60% y un 54% de acuerdo, respectivamente. Los subsidios, en cambio, son la medida
con menor aceptacion, con una media de 2,70 y un 45% de desacuerdo, lo que indica que los consumidores privilegian
soluciones basadas en reglas, transparencia y diversificacion energética antes que intervenciones fiscales directas. En cuanto
a la disposicién a pagar un poco mas a cambio de una mayor estabilidad del precio, el 45,3% se declara medianamente
dispuesto, el 22,5% muy o totalmente dispuesto y el 32,3% poco o nada dispuesto.

Figura 5. Valoracion de las medidas para optimizar el precio del gasoil

Media
Regulacion de margenes de ganancia l 8 ¥ 43 3,79
Combustibles alternativos I 7 40 3,92
Férmula de reajuste automatico I 1 1P 39 3,73
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Nota. Elaboracion propia a partir de la encuesta aplicada (n = 384).

La disposicién a pagar un poco mas a cambio de una mayor estabilidad del precio merece una lectura cuidadosa. Que mas de
dos tercios de los consumidores se declaren al menos medianamente dispuestos a hacerlo indica que la estabilidad es un
atributo valorado en si mismo, y que una parte importante de la poblacién estaria dispuesta a aceptar un mecanismo que, como
el fondo de estabilizacién propuesto, implique un pequefio aporte en los periodos de precios bajos a cambio de una menor
exposicion a los aumentos en los periodos de alza. Sin embargo, casi un tercio de los encuestados se declara poco o nada
dispuesto, lo que advierte sobre la necesidad de disefiar el mecanismo de manera transparente, con reglas claras sobre el uso
de los recursos y con rendicién de cuentas periodica, para evitar que el aporte sea percibido como un impuesto adicional sin
contrapartida. En las respuestas abiertas, los consumidores reiteraron la demanda de transparencia en la composicion del
precio, de control de los margenes de comercializacion y de previsibilidad en los ajustes, asi como la promocion de los
biocombustibles y del transporte publico.

Perspectiva de los actores del sector

Las entrevistas a los actores del sector identificaron fortalezas y debilidades del modelo paraguayo de fijacion de precios. Entre
las fortalezas, los informantes sefialaron la existencia de una competencia estructural entre varios oferentes, la capacidad de
PETROPAR para actuar como agente regulador parcial del mercado por su volumen de operaciones, la produccion local de
biodiésel y etanol como posible estabilizador del sistema energético y la relativa independencia del Banco Central del Paraguay.
Entre las debilidades, destacaron la dependencia total del gasoil importado, dado que el pais no dispone de refinacién propia;
la concentracion del mercado en pocos importadores y sus filiales; la fijacién de precios por razones politicas, en la que las
decisiones de subsidio o de congelamiento responden a la coyuntura y distorsionan el mercado; y la ausencia de un modelo
formalizado de precios, con mecanismos claros de control, seguimiento y prondstico. Los actores coincidieron en que una regla
de ajuste transparente contribuiria a la previsibilidad del mercado.

Los actores entrevistados sefialaron, ademas, las implicancias de la adopcién de un mecanismo formal de fijacion de precios.
Entre los beneficios, mencionaron la previsibilidad para la planificacion de las empresas de transporte y de los sectores
productivos, la reduccion de la conflictividad social asociada a los aumentos, la mayor transparencia en la formacién de los
precios y la posibilidad de evaluar el desempefio de los distintos actores de la cadena. Entre los riesgos, advirtieron sobre la
posibilidad de que una regla demasiado rigida impida responder a situaciones extraordinarias, sobre el costo fiscal de un fondo
de estabilizacién mal disefiado y sobre la necesidad de que la institucion encargada de aplicar la regla cuente con autonomia
técnica y con informacién confiable. Algunos informantes propusieron incorporar mecanismos de revision periodica de los
parametros y clausulas de salvaguarda para eventos extremos, y coincidieron en que la credibilidad del mecanismo dependera
de su aplicacion sostenida en el tiempo, con independencia de los cambios de gobierno.
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La Tabla 4 sintetiza los principales indicadores de la encuesta y su interpretacidn en relacién con los objetivos del estudio. En
conjunto, los resultados muestran una secuencia coherente: los consumidores experimentan de manera directa y frecuente las
variaciones del precio, perciben un impacto econdmico elevado en sus hogares y en la economia, desconocen los
determinantes del precio, desconfian de los mecanismos vigentes y de la informacién oficial, y demandan una reforma orientada
a la transparencia y a la previsibilidad. Esta secuencia sugiere que la insatisfaccion con el precio no se explica solo por su
nivel, sino también por la forma en que se forma y se comunica, lo que abre un espacio para mejorar la percepcién ciudadana
mediante cambios institucionales, aun en contextos en los que los precios internacionales no permitan reducciones
significativas del precio interno. En otras palabras, la reforma puede generar valor para los consumidores no solo a través de
precios mas bajos, sino a través de precios mas comprensibles, previsibles y justificados.

Tabla 4. Sintesis de los indicadores de la encuesta a consumidores

Indicador Resultado Interpretacion
Compra semanal de combustible 69,2% Exposicion directa y frecuente a los precios
Insatisfaccion con el precio actual 74,3% Rechazo generalizado del nivel de precios
Confianza nula o baja en los mecanismos de fijacion 68,2% Déficit de legitimidad del sistema
Desacuerdo con la transparencia de la informacion oficial 80% Percepcion de opacidad
Impacto alto en los precios de los productos 86% Transmision a la economia de los hogares
Poco o nada informado sobre el flete fluvial 62% Desconocimiento de los determinantes del precio
Apoyo a la formula de reajuste automatico 65% Preferencia por reglas
Apoyo a la reforma del sistema 79,5% Consenso social para el cambio

Nota. Elaboracion propia a partir de la encuesta aplicada (n = 384).

Contraste de la hipotesis

Para contrastar la hipdtesis se aplicé la prueba de chi-cuadrado de Pearson a la tabla de contingencia entre la afectacion
economica percibida por el aumento del precio del gasoil y la opinion sobre la necesidad de reformar el sistema de fijacion de
precios (Tabla 2). El estadistico obtenido, con 16 grados de libertad, fue de 36,807, con un nivel de significacion de 0,002,
inferior a 0,05, por lo que se rechaza la hipdtesis nula y se acepta la hipotesis de investigacion: existe una asociacion
estadisticamente significativa entre la percepcidn del impacto econémico de los aumentos y el apoyo a una reforma del sistema.
La magnitud de la asociacion, estimada en este articulo mediante la V de Cramér, es de 0,15, lo que indica una asociacién de
intensidad baja a moderada, coherente con el hecho de que el apoyo a la reforma es mayoritario incluso entre quienes declaran
una afectacién econdémica menor.

Tabla 2. Prueba de chi-cuadrado entre la afectacion econdmica y el apoyo a la reforma
Variables X gl p V de Cramér

Afectacion econoémica por el aumento x apoyo a la
reforma del sistema

Nota. Elaboracion propia a partir de la encuesta aplicada (n = 384). V de Cramér estimada a partir de X2 n'y el nimero de
categorias.

36,807 ‘ 16 ‘ 0,002 0,15

Discusion

Los resultados muestran una profunda desconfianza de los consumidores en el sistema vigente de fijacidn de precios del gasoil,
expresada en la insatisfaccién con el precio, en la baja confianza en los mecanismos de fijacion y en la percepcion de falta de
transparencia y de correspondencia entre los precios y los costos. Esta desconfianza es coherente con las caracteristicas de
un mercado asimétrico, en el que la concentracidn de la oferta, la ausencia de reglas formales de ajuste y la discrecionalidad
de las decisiones de precio generan incertidumbre y dificultan la comprensién de los determinantes del precio por parte de los
consumidores. Desde la perspectiva institucional, la ausencia de reglas claras y previsibles aumenta los costos de transaccion
y reduce la eficiencia del mercado (North, 1990), y la percepcion de que los aumentos se trasladan con rapidez mientras que
las reducciones se demoran, documentada en otros mercados (Borenstein et al., 1997), alimenta la sospecha de practicas no
competitivas.

El amplio consenso sobre la necesidad de reforma, compartido por cuatro de cada cinco consumidores, y la preferencia por
medidas basadas en reglas —la regulacion de los margenes y la formula de reajuste automatico— antes que por los subsidios,
indican que los ciudadanos no demandan precios artificialmente bajos, sino un sistema previsible, transparente y equitativo.
Este resultado es consistente con la experiencia de los paises de la regidn que han adoptado mecanismos de estabilizacion
basados en reglas, cuyo objetivo no es eliminar el efecto de los precios internacionales, sino suavizar su transmisién y hacerla
comprensible para la poblacién. La baja aceptacion de los subsidios es, ademas, coherente con la evidencia sobre sus efectos
regresivos y su elevado costo fiscal, y sugiere que la poblacion percibe los riesgos de las intervenciones discrecionales. El
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apoyo a los combustibles alternativos, por su parte, refleja la valoracion de la produccién local de biocombustibles como una
via para reducir la dependencia de las importaciones.

El bajo nivel de informacion sobre los componentes del precio constituye un hallazgo relevante para el disefio de la reforma.
Un mecanismo de fijacién de precios, por técnicamente adecuado que sea, no generara confianza si los consumidores no
comprenden sus componentes ni las razones de los ajustes. La publicacién periddica de la estructura de costos por parte de
PETROPAR constituye un avance, pero su difusion no parece alcanzar a la mayoria de los consumidores. Por ello, la reforma
deberia acompaiiarse de una estrategia de comunicacion que explique de manera accesible la composicion del precio, la regla
de ajuste y los resultados de su aplicacion. La perspectiva de los actores del sector coincide en la necesidad de formalizar el
modelo de precios y de reducir la discrecionalidad politica, lo que sugiere que existe una base de consenso entre los
consumidores y los actores del mercado para avanzar en una reforma institucional del sistema de fijacién de precios.

La propuesta de una férmula de reajuste con limites de variacién y un fondo de estabilizacion se inscribe en la tradicion de los
mecanismos regionales basados en reglas, pero adaptada a las caracteristicas del mercado paraguayo. A diferencia de los
sistemas de precios administrados, no pretende fijar el precio con independencia de los costos, sino trasladar sus variaciones
de manera gradual y transparente. A diferencia de la libre determinacién, introduce una regla publica que permite a los
consumidores conocer los determinantes de los ajustes y evaluar su razonabilidad. El uso de ponderadores derivados de la
estructura de costos publicada por PETROPAR asegura que la férmula refleje la composicion real del precio, y el limite de
variacion mensual evita los ajustes bruscos que afectan la planificacién de los hogares y de las empresas. El fondo de
estabilizacion, por su parte, permite suavizar las fluctuaciones sin recurrir a subsidios permanentes, siempre que se administre
con transparencia y con reglas de acumulacién y de uso claramente definidas, para asegurar su sostenibilidad en el tiempo.

La propuesta tiene, asimismo, implicaciones distributivas que conviene considerar. La estabilidad del precio del gasoil beneficia
de manera especial a los hogares de menores ingresos, que destinan una proporcion mayor de su presupuesto al transporte y
a los alimentos, cuyos precios dependen del costo del combustible, y a las pequefias empresas de transporte y a los
productores con menor capacidad para absorber las variaciones de costos. A diferencia de los subsidios generalizados, que
benefician en mayor medida a quienes consumen mas combustible, un mecanismo de estabilizacion basado en reglas
distribuye sus efectos de manera mas neutral, porque no reduce el precio de manera permanente, sino que suaviza sus
variaciones. Para proteger a los grupos mas vulnerables frente a aumentos persistentes, el mecanismo podria complementarse
con politicas focalizadas, como subsidios al transporte publico 0 apoyos especificos a sectores productivos, que resultan mas
eficientes y equitativos que la reduccién generalizada del precio del combustible.

Los resultados deben interpretarse considerando las limitaciones del estudio. La encuesta se aplicé a consumidores de
Asuncidn y su &rea metropolitana, con un perfil educativo elevado, por lo que no representa necesariamente la percepcion de
los consumidores del interior del pais ni de sectores especificos, como los transportistas de carga o los productores
agropecuarios, que estan subrepresentados en la muestra. La prueba de chi-cuadrado establece una asociacion, pero no una
relacion causal, y la propuesta de férmula de reajuste no ha sido evaluada mediante simulaciones con series historicas de
precios, lo que constituye una linea de investigacion futura. Estudios posteriores podrian simular el comportamiento de la
férmula y del fondo de estabilizacion con datos de periodos de alta volatilidad, analizar la transmisién de las variaciones
internacionales al precio interno y evaluar los efectos distributivos de las distintas alternativas.

Los resultados permiten, ademas, extraer implicaciones para la relacién entre el Estado y el mercado en el sector de
combustibles. La desconfianza en la informacién oficial y en la intervencién estatal no implica un rechazo del papel del Estado,
sino una demanda de un tipo diferente de intervencién: menos discrecional y mas basada en reglas, en informacién publica y
en la supervisién de los actores del mercado. En este sentido, la reforma del sistema de fijacion de precios puede entenderse
como parte de un proceso mas amplio de fortalecimiento de la gobernanza econémica, en el que el Estado asume el papel de
regulador y garante de la transparencia, y no solo el de operador comercial a través de su empresa petrolera. La separacion
entre la funcién de operador, que PETROPAR cumple en el mercado, y la funcion de regulador, que requiere independencia
técnica, constituye un aspecto que futuras reformas institucionales del sector deberian considerar.

Conclusiones

La investigacion permite concluir que el sistema de fijacion del precio del gasoil en el Paraguay presenta limitaciones de
transparencia, previsibilidad y gobernanza, derivadas de la dependencia total de las importaciones, de la concentracion del
mercado, de la ausencia de un modelo formal de ajuste de precios y de la influencia de decisiones politicas coyunturales. Los
principales sistemas de fijacién de la region van desde la libre determinacion de precios hasta los precios administrados y
subsidiados, con mecanismos intermedios de estabilizacion basados en reglas y fondos, que ofrecen una referencia para el
disefio de una alternativa para el pais. Los consumidores de Asuncién y su area metropolitana expresan una insatisfaccion
generalizada con el precio, una baja confianza en los mecanismos de fijacion, una alta afectacion econdmica y un amplio
consenso sobre la necesidad de reformar el sistema, y prefieren medidas basadas en reglas, regulacién y diversificacion
energética antes que subsidios. La asociacion significativa entre la afectacion econdmica percibida y el apoyo a la reforma
permitié aceptar la hipdtesis de investigacion.
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Sobre esta base, se concluye que la optimizacion del sistema de fijacion de precios requiere una solucion técnico-administrativa
que combine una férmula de reajuste transparente, limites a la variacion de los precios, un fondo de estabilizacion y una
institucionalidad que asegure la aplicacion de la regla con independencia de las coyunturas politicas. Esta solucién no pretende
aislar al pais de la evolucién de los precios internacionales, sino suavizar su transmision, hacerla previsible y comprensible
para los consumidores, y reducir la necesidad de intervenciones discrecionales y de subsidios con elevado costo fiscal. La
optimizacion de la politica de precios del gasoil requiere, en sintesis, un enfoque que combine la eficiencia econdmica y la
equidad social, respetando los condicionantes del mercado internacional y adaptandose a las particularidades del mercado
paraguayo.

Entre los aportes de la investigacidn cabe destacar la medicion sistematica de la percepcion de los consumidores sobre el
sistema de fijacion de precios del gasoil en el principal mercado urbano del pais, la integracion de esa percepcion con la
perspectiva de los actores del sector y la formulacidén de una propuesta técnica concreta, basada en la estructura de costos
oficial, que puede servir como punto de partida para el debate de politica publica. El estudio muestra que existe un consenso
social amplio sobre la necesidad de reformar el sistema y una preferencia clara por soluciones basadas en reglas, transparencia
y diversificacion energética, lo que ofrece a las autoridades un margen de legitimidad para avanzar en una reforma institucional
del mercado de combustibles, orientada a la previsibilidad, la equidad y la sostenibilidad del precio en beneficio de los
consumidores y de los sectores productivos.

Recomendaciones

Se propone un mecanismo automatico de reajuste del precio del gasoil, basado en una formula que vincula el precio de cada
periodo con el del periodo anterior y con las variaciones de los componentes de la estructura de costos publicada mensualmente
por PETROPAR: la cotizacion internacional (Cl), el flete y el seguro (FS), la valoracion aduanera (VA), el impuesto selectivo al
consumo (IS), el costo del biodiésel (Bl) y las bonificaciones (BO). Los ponderadores de cada componente se calcularon a
partir del promedio de la estructura de costos del gasoil entre enero y diciembre de 2024, y reflejan el predominio de la
cotizaciéon internacional, con un peso de 0,723, seguida por el impuesto selectivo, con 0,092, las bonificaciones, con 0,079, el
flete y el seguro, con 0,049, el biodiésel, con 0,027, y la valoracién aduanera, con 0,005 (Figura 6a). La férmula propuesta es
la siguiente:

P,=P: 1 +0,723-ACl. + 0,049-AFS, + 0,005-AVA, + 0,092-AIS, + 0,027-ABI, + 0,079-ABO,
Figura 6. Ponderadores de la formula de reajuste y mecanismo de estabilizacion propuesto

(a) Ponderadores (estructura de costos 2024) (b) Mecanismo de estabilizacién

a Cotizacion internacional 0,723
P(t) = P(t-1) + a-ACl + B-AFS + y-AVA + §-AIS + £-ABI + {-ABO
& Impuesto selectivo 0,092

¢ Bonificaciones 0,079 Limite de variacién Fondo de estabilizacién

+ 10% mensual; excedente aporta 2% del precio en
diferido a proximos periodos periodos de precios bajos

B Flete y seguro 0,049

€ Biodiésel 4 0,027

Publicacién mensual por una institucion técnica

., marco legal - comunicacion a la ciudadania
y Valoracion aduanera 5 0,005

0.0 0.2 0.4 0.6 08
Peso relativo en la férmula

Nota. Elaboracion propia a partir de la estructura de costos del gasoil publicada por PETROPAR (2024).

Para evitar ajustes abruptos, se recomienda establecer un limite maximo de variacion mensual del 10% respecto del precio
anterior, de modo que, cuando la férmula indique una variacion superior, el ajuste se distribuya entre los periodos siguientes
(Figura 6b). Complementariamente, se propone crear un fondo de estabilizacion financiado con una tasa del 2% del precio final
por litro de gasoil vendido en los periodos de precios internacionales bajos, cuyos recursos se utilicen para compensar parte
de los aumentos en los periodos de alza, sin comprometer la sostenibilidad fiscal. La implementacion requiere un marco legal
que regule el uso de la férmula y el funcionamiento del fondo, la asignacién a una institucion técnica de la tarea de calcular y
publicar los ajustes, una estrategia de comunicacion que explique a la poblacién la composicion del precio y los beneficios del
mecanismo, y revisiones periodicas de los ponderadores y de los pardmetros, para adaptarlos a los cambios en la estructura
de costos y en las condiciones del mercado (Tabla 3).

En cuanto a la gobernanza del mecanismo, se sugiere que la institucién responsable de calcular y publicar los ajustes cuente
con autonomia técnica, con acceso a la informacion de costos de los distintos actores de la cadena y con la obligacion de
rendir cuentas periédicamente sobre la aplicacion de la formula y sobre la situacion del fondo de estabilizacion. Se recomienda,
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asimismo, complementar el mecanismo con acciones de supervision de los margenes de comercializacion de las distribuidoras
y de las estaciones de servicio, con la publicacion periddica de los precios de paridad de importacion y con la promocién de la
competencia en la importacidn y la distribucion de combustibles. La implementacién podria realizarse de manera gradual: una
fase inicial de disefio normativo y de simulacién de la férmula con series histdricas; una fase de aplicacién experimental con
publicacion de los ajustes calculados; y una fase de aplicacion plena, con evaluacién periddica de sus resultados sobre la
volatilidad de los precios, las finanzas publicas y la percepcidn de los consumidores.

Finalmente, se recomienda que la reforma se acompafie de politicas complementarias orientadas a reducir la vulnerabilidad
estructural del pais frente a la volatilidad de los precios internacionales. Entre ellas, la promocién de la produccién y el uso de
biocombustibles con precios transparentes, la mejora de la eficiencia energética del transporte de carga y de pasajeros, el
fortalecimiento del transporte publico en el area metropolitana y la diversificacién de las fuentes de abastecimiento y de las
rutas logisticas de importacion. Estas politicas, junto con el mecanismo de reajuste y el fondo de estabilizacion, configuran una
estrategia integral de gobernanza econémica del mercado de combustibles, en la que la estabilidad y la transparencia de los
precios se apoyan tanto en reglas institucionales como en la reduccion progresiva de la dependencia de un Unico combustible
importado. La participacion de los consumidores, de los gremios del sector y de los organismos técnicos en el disefio y la
evaluacion de estas politicas contribuira a su legitimidad y sostenibilidad.

Tabla 3. Componentes de la estrategia propuesta y objetivos

Componente Contenido Objetivo
Formula de reajuste Ajuste mensual ponderado segun la estructura de costos Transparencia y previsibilidad
Limite de variacion Méaximo + 10% mensual; excedente diferido Estabilidad para los consumidores

T Aporte del 2% en periodos de precios bajos; uso en periodos | Suavizar las fluctuaciones sin subsidios

Fondo de estabilizacion de alza permanentes
Institucionalidad Marco legal; institucién técnica que calcula y publica Reducir la discrecionalidad politica
Comunicacion Difusion de la estructura del precio y de los ajustes Confianza de los consumidores
Revision periddica Actualizacién de ponderadores y parametros ﬁ}i&;g;%(zon alas condiciones del

Nota. Elaboracion propia a partir de los resultados de la investigacién.
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