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Perspectiva medio ambiental

de los impuestos especiales
a las gasolinas

En el marco de la reforma energética de 2013, y con la aprobacion de la Ley de Hidrocarburos (2014) y la
reforma a la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (2015), se disefié e instrument6 un
proceso transitorio de regulacion de los precios de las gasolinas que permitira su liberalizacion en 2018; lo
que implica que, a partir de ese afio, estos precios estaran determinados por las condiciones del mercado
y dejardn de ser fijados por el Gobierno federal. En esta nueva situacién, los impuestos especiales a las
gasolinas podran dejar de operar como un subsidio y un mecanismo interno de regulaciéon de precios,
para convertirse en una fuente de recaudacion estable y, lo mas importante, en un instrumento de politica
fiscal que ayude a inhibir el alto consumo de combustibles fésiles para reducir los efectos nocivos que se
producen en el medio ambiente y en la salud publica. La efectividad en el uso del impuesto a las gasolinas
como medida de politica medio ambiental, se incrementara si se aplican otras politicas complementarias, tal
como se ha observado en la experiencia internacional.

Figura 1. Componentes del precio de las gasolinas

Precio al publico
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la SHCP (2017a)
Nota: los precios de referencia internacional que se utilizan son los de los mercados de la costa del Golfo de
Estados Unidos
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1. DETERMINACION ACTUAL DEL PRECIO DE LAS GASOLINAS

EN MEXICO

1.1 Marco fiscal

En el marco de la reforma energética, la Ley de
Hidrocarburos aprobada en 2014 determiné que,
del 1 de enero de 2015 al 31 de diciembre de 2017,
el Poder Ejecutivo federal regularia los precios
méaximos de las gasolinas de manera transitoria,
pues a mas tardar en 2018, estos precios se deter-
minaran por las condiciones del mercado.

La justificaciéon de esta decisién, expuesta en la
iniciativa presentada por el Ejecutivo federal
(Presidencia de la Republica, 2013), indica la
necesidad de aprovechar mejor los recursos
energéticos del pais en un panorama donde
existe una produccién decreciente e insuficiente
de petréleo; lo que se atribuye al desgaste de
los yacimientos de facil acceso e implica la nece-
sidad de realizar fuertes inversiones, asi como
el desarrollo de nuevas tecnologias para poder
explotar hidrocarburos en fuentes no conven-
cionales y en aguas profundas. Con la inicia-
tiva se buscaba lograr el abasto de energia en
cantidades suficientes y a costos competitivos,
lo que flortaleceria la seguridad energética de la
nacion.

En el texto del Poder Ejecutivo se asume, impli-
citamente, que la transicién hacia un régimen
de libre mercado lograria los efectos deseados;
sin embargo, existen numerosas variables y
elementos a tomar en cuenta para que este
supuesto se cumpla, pues, de entrada, la reforma
fue disefiada en un contexto en que los precios
del petroleo eran altos, situacién que cambié en
el momento de su implementacion.

Tanto en los documentos oficiales como en
andlisis especializados (IBD, 2017a; 2017b; Ley
del IEPS, 2016; SHCP, 2015; 2016b), se da cuenta
del proceso de liberalizacion de los precios de la
gasolina en 2017 y 2018 y de sus principales pers-
pectivas.

Antes de la liberalizacién, el Impuesto Espe-
cial sobre Produccién y Servicios (IEPS) a las
gasolinas consistia en la aplicacién de una tasa
variable que tenia la finalidad de ajustar los
precios de los combustibles con las tarifas deter-
minadas por el Poder Ejecutivo federal. Esta
medida tuvo el propdsito de mantener estabi-
lidad en momentos de volatilidad de los precios
internacionales del petréleo, pero ello provocod
que el Gobierno federal subsidiara parte del
precio de los combustibles durante varios afios;
de 2006 a 2014 se observé un subsidio promedio
equivalente al 0.7% del PIB.

Para realizar una liberalizacion gradual de los
precios, en 2016 se implementé una politica
temporal para la determinacién de los precios
méximos de la gasolina y el diésel y una banda
de fluctuacion para dichos precios al alza o a la
baja del 3.0%, segtn la inflacién esperada. Se
modific6 ademas la Ley del IEPS, para incorporar
un esquema de impuesto de cuota fija, en lugar
de la tasa variable que se tenia anteriormente.
Se establecieron ademas los conceptos del IEPS
especificados en el Articulo 2do Fraccion I inciso
H de la ley, y los correspondientes a la cuota esti-
pulada en el Articulo 2doA, Fracciéon I, 11 y III
de la Ley del IEPS. Se aplicé adicionalmente un
estimulo fiscal correspondiente a 0.50 pesos por
litro a la gasolina Magna y 0.60 pesos por litro
a la Premium, asi como una cuota complemen-
taria con el objetivo de asegurar que el precio
maximo se ubicara dentro de la banda de precios
méximos y minimos (ver cuadro 1).

En 2016, se elevaron los precios internacionales
del petréleo y, por ende, el precio de la gaso-
lina; esto provocé que la cuota complemen-
taria se volviera negativa y se convirtiera en el
factor de ajuste para evitar el alza del precio al
publico por encima del 3%. Esta cuota negativa

1 Los principales elementos de diagnéstico aportados en el proceso legislativo por otras fuerzas politicas a la iniciativa
del Gobierno federal, asi como un diagndstico mas amplio sobre el sector energético en México pueden consultarse en el
Cuaderno de Investigaciéon “ Anélisis de la reforma energética” elaborado por la Direccién General de Finanzas del Instituto
Belisario Dominguez, disponible en: http:/ /bibliodigitalibd.senado.gob.mx/bitstream/handle/123456789 /3404 / ENERGE-

TICA.pdf?sequence=1&isAllowed=
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Cuota fija del IEPS

Cuota del IEPS Articulo 2-A, fraccion I, 11y llI

Cuota Complementaria

Fuente: elaboracién propia con datos de la Ley del IEPS.

Cuadro 1. Impuestos especiales a las gasolinas y al diésel en diciembre de 2016
(Pesos por litro).

IR Ty L
I S TN R T

0.37 0.45 0.31

-1.06 -1.03 -0.72

redujo el IEPS efectivamente cobrado por litro
de combustible, a fin de respetar los precios
maximos establecidos (IBD, 2017a).

Para el afio 2017, se aprob¢ iniciar la 11berahza-
ciéon con una regulacién de los precios maximos.?
Para llevar a cabo este proceso se establecié que
la Comisién Reguladora de Energia (CRE), con la
opinion de la Comisién Federal de Competencia
Econémica (COFECE) definieran el ritmo de la
liberalizacion de precios en las distintas zonas del
pais, que deberian ser determinados bajo condi-
ciones de mercado en las diferentes regiones.

El Gobierno federal establecié la cuota fija
del IEPS y posteriormente la redujo. La cuota
original para la gasolina Magna pasé de 4.30
pesos por litro a 3.18, la de la Premium de 3.64
a 3.59 y la del Diésel de 4.73 a 3.58 pesos por
litro. Se aplicaron ademaés otros conceptos del
IEPS especificados en el Articulo 2do Fraccion
I inciso H, numeral 3 y 5 de la ley, y los corres-
pondientes a la cuota estipulada en el Articulo
2doA, Fraccion I, IT y III de la Ley del IEPS (ver
cuadro 2).

Cuota fija del IEPS*

Cuota del IEPS Articulo 2-A, fraccion I, 11 y 11l

Cuadro 2. Impuestos especiales a las gasolinas y al diésel en 2017 (Pesos por litro).

I N T TN T

Fuente: elaboracion propia con datos de la Ley del IEPS.
*Nota: En la cuota fija del IEPS presentada ya se consideran su reduccion de 4.30 a 3.18 para la gasolina Magna,
de 3.64 a 3.59 para la Premium y de 4.73 a 3.58 para el Diésel.

2 A partir del 18 de febrero de este afio los precios maximos de las gasolinas se calculan y publican de manera diaria.
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Con la finalidad de contener las posibles afec-
taciones econdmicas de esta medida, se otorgé
otro tipo de estimulos fiscales a las personas
que: realicen actividades empresariales para
poder deducir el diésel utilizado en actividades
productlvas, utilicen combustibles fésiles para
procesos productivos que no impliquen combus-
tion; compren gasolinas dentro de los 45 kiléme-
tros de la franja fronteriza; adquieran gasolina
Magna o Diésel para la realizacion de actividades
pesqueras, agropecuarias y silvicolas.

1.2 Composicion del precio
de las gasolinas

El panorama de liberalizaciéon de precios antes
planteado, implica que eventualmente los
precios de las gasolinas se determinen por las
condiciones del mercado y dejen de ser fijados
por el Gobierno federal, lo que implica que el
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precio final serd, fundamentalmente, un resul-
tado de los costos y margenes de ganancia de
los agentes que intervienen en la produccién
y distribucién de los combustibles (ver figura
1). En este nuevo proceso de determinacién de
precios, los impuestos y los estimulos fiscales
representan s6lo un componente mas, que no
parece inducir los mayores impactos en el precio
final de las gasolinas.

Si se tiene en cuenta la dimensién de los diversos
componentes que intervienen en este proceso,
se advierte que los impuestos no representan la
mayor proporcion del precio de los combustibles,
tal como se observa en el cuadro 3. En este ejer-
cicio, donde se toman los precios de diciembre
de 2016, los impuestos totales (IEPS con todos
sus componentes e IVA) representan el 35.5%
del precio total para la gasolina Magna, para la
Premium constituyen el 29.9% y el 42.9% para el
Diésel.

Precio de referencia internacional
Costos Otros costos

Cuota fija IEPS
Estimulo Fiscal

Cuota Complementaria

IEPS 2° fraccion | inciso H

Impuestos

IEPS 2-A
IVA
Total impuestos

Precio Maximo observado

Cuadro 3. Componentes del precio a las gasolinas en diciembre de 2016 (Pesos por litro).

L ecovmosn custaconpementara 1504 1583 1536

Fuente: elaboracién propia con datos del Diario Oficial de la Federacién DOF (2015) e IBD (2017a).

Magna Premium Diésel
7.19 7.74 7.14
1.83 2.63 1.22

4.16 3.52 4.58
-0.50 -0.60 0.00
-1.06 -1.03 -0.72
0.11 0.11 0.13
0.37 0.45 0.31
1.88 1.98 1.98
4.96 4.43 6.28
13.98 14.81 14.63

3 Por ejemplo, el utilizado en maquinaria, transporte ptiblico de personas o de carga, vehiculos marinos o para su utilizacién

en actividades agropecuarias o silvicolas.
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Conforme al calendario de liberalizacién de
precios que estd corriendo en 2017, se fijé6 un
precio maximo durante enero y hasta el 4 de
febrero, que en promedio fue de 15.99 para la
gasolina Magna, 17.79 para la Premium y 17.05
para el Diésel. Estos precios representaron incre-
mentos de14.2%,20.1% y 16.5%, respectivamente,
en relaciéon con el precio maximo observado en
diciembre de 2016; sin embargo, la SHCP (2017a)
declaré que dichos aumentos correspondieron al
incremento de los precios internacionales de los
combustibles y no a la modificacién o creacion de
impuestos.

Actualmente los precios maximos se fijan y
publican diariamente de manera particular para
las 90 zonas en las que se dividi6 el pais (7 zonas
fronterizas y 83 al interior), y las diferencias en
los precios dependen de los distintos costos de
transporte y logistica. Las variaciones de los
precios para 2017 estaran en funcion tanto de los
precios internacionales de referencia como de las
variaciones en los otros costos que determinan
el precio de las gasolinas, no de los impuestos,
que no sufrirdn cambios a lo largo del afio. Entre
mas se avance hacia un esquema de mercado, las
fluctuaciones de los precios de referencia inter-
nacional provocaran aumentos o disminuciones
en el precio final de venta al publico sin que en
esto intervengan ningtn tipo de decisiones poli-
ticas o tributarias.
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1.3 Incidencia de factores externos

El precio internacional del petréleo, que corres-
ponde con el primer componente del precio de las
gasolinas segtn la figura 1, depende del compor-
tamiento de la oferta y la demanda de este bien
que se consume en todo el mundo y se produce
en ciertos paises. Los precios internacionales del
combustible permanecieron relativamente esta-
bles durante toda la década de los noventa, sin
embargo, durante los siguientes diez afios aumen-
taron de manera considerable (ver grafica 1).

Mientras que en noviembre de 2001 los precios
de las mezclas WTI y Brent alcanzaron los 19.6
18.8 dolares por barril (dpb), en julio de 2008 se
cotizaron en 133.4 y 132.7 dpb respectivamente.
A fines de ese afo los precios volvieron a caer, sin
embargo, se elevaron nuevamente y entre abril
de 2011 y julio de 2014 fluctuaron entre los 109.5
y 103.6 dolares por barril en el caso de la mezcla
WTI, y entre los 123.3 y 106.8 en el caso de la
Brent.

A finales de 2014 los precios internacionales
del petréleo comenzaron a caer de manera muy
pronunciada y para enero de 2015 las mezclas se
cotizaban en 47.2 dpb (WTI) y 47.8 dpb (Brent).
A pesar de que los precios comenzaron a recu-
perarse, no han vuelto a alcanzar las elevadas

140

120
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80

Délares por Barril

20

Grafica 1. Precio internacional del petroleo WTI y Brent (Délares por barril).
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Fuente: elaboracién propia con datos de U.S. Energy Information Administration.

2016
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—Europe Brent Spot Price FOB

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
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cotizaciones superiores a los 100 délares por
barril observadas hace unos afios. En febrero
de este afio la mezcla WTI tuvo un precio de
53.5 délares por barril mientras que la Brent se
registro en 54.9.

El andlisis de los precios internacionales del
petréleo permite observar que, de manera general,
éstos se han incrementado en las décadas recientes
debido a las condiciones de producciéon de dicho
bien. En un esquema de mercado, esta alza de
los precios internacionales elevaria el precio del
producto a nivel nacional, lo que no sucedi6 en
México antes de 2017 por el mecanismo previo de
regulacion de precios de la gasolina.

En el afio 2017, bajo el esquema de liberalizacién
de precios, el precio de venta de la gasolina en
Meéxico reflejé por primera vez los costos de refe-
rencia internacional, que para dicho afio no eran
tan elevados como en 2008 o en el periodo de abril
de 2011 a julio de 2014. De esta manera, los cambios
derivados de la reforma energética han propiciado
que los precios de la gasolina dejen de funcionar
bajo la l16gica de una tarifa publica, establecida por
el Estado, para ser mas bien un precio de mercado.
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Ademas de los precios de referencia interna-
cional, el fenémeno reciente de la fuerte deprecia-
cién del peso frente al délar ha afectado a México
en términos del precio de venta final de las gaso-
linas para los consumidores. Lo anterior se debe
a que en México ha disminuido la produccién
petrolera, al tiempo que el consumo de gasolinas
ha aumentado;?* esto ha provocado la necesidad
de aumentar la importaciéon de gasolinas, lo que
ha elevado su precio de venta debido a la debi-
lidad de la moneda nacional frente a la divisa
extranjera (ver gréfica 2).

Si se consideran las variaciones recientes en los
precios internacionales del petréleo, el aumento
en la importacion de gasolinas y las fluctuaciones
en el tipo de cambio; resulta claro que el ajuste al
precio de las gasolinas y el diésel, observado a
partir del 1 de enero del presente afo, se explica
fundamentalmente por el comportamiento de
estos factores, y no tinicamente por el aumento

en los impuestos, tal como lo ha reconocido la
SHCP (2017b).
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Grafica 2. Ventas internas e importacion de gasolinas (Miles de barriles diarios).
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Base de Datos Institucional de PEMEX
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4 Se ha sefialado, por ejemplo, que México pasé de la posiciéon 9 como consumidor per cédpita de gasolinas a la posicién 4,
mientras que como productor pasé del lugar 8 a la posiciéon 12 (SHCP, 2017b).
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2. IMPUESTOS ESPECIALES A LAS GASOLINAS COMO MEDIDA

DE POLITICA AMBIENTAL

2.1 Aspectos teoricos

La consideraciéon de los distintos componentes
del precio de las gasolinas (figura 1) muestra que
los impuestos son solo un elemento entre otros
costos que estan ligados més bien a la dindmica
del mercado. La utilizaciéon de la tributacion
como instrumento por parte del Estado, se justi-
fica segtin la teoria econdémica (Stiglitz, 2000),
porque existen fallos de mercado (en este caso
externalidades negativas) que impiden que éste
pueda actuar de manera eficiente ante ciertas
situaciones, y los impuestos son un instrumento
para corregirlos (ver figura 2).

El deterioro medio-ambiental es un fenémeno
relacionado con los fallos de mercado, porque a
pesar de que la biosfera proporciona una serie
de servicios que permiten satisfacer necesidades

humanas,’® el sistema de mercado es incapaz de
poner un precio a estas funciones que refleje su
valor econémico (Azqueta, et al., 2007). De esta
manera, quienes utilizan los servicios ambien-
tales dificilmente consideran la pérdida de bien-
estar que puede generar esto a otros individuos,
ya que no tienen que pagar por ella.

Ante esta problematica, en la literatura (Azqueta,
et al., 2007; Stiglitz, 2000) se han sefalado
distintas medidas para dar un valor monetario a
los efectos ambientales generados y corregir asi
las fallas de mercado. Entre las alternativas exis-
tentes se encuentran los llamados “instrumentos
econémicos”® que se clasifican en dos grandes
grupos:

Contribucion con las
emisiones de gases de
efecto invernadero asociadas
al cambio climatico

Mala calidad del aire y
afectacion al al entorno
natural local

Afectaciones a la salud
humana

Fuente: elaboracion propia

Figura 2. Externalidades negativas generadas por el alto consumo
de combustibles fosiles.

4 Disminucion de las A
condiciones de calidad
de vida para los residentes
urbanos
- J
4 )
Problemas de movilidad y
congestion vial
J
N
Afectaciones estéticas
y al paisaje urbano
)

5 Algunos de los bienes y servicios que los ecosistemas proveen a la sociedad, son por ejemplo los servicios de provisioén (de
alimentos, agua potable, sustancias bioquimicas, combustibles), de regulacién (del clima, enfermedades, control de inunda-
ciones) y culturales (estéticos, espirituales, educativos) (Sarukhan et. al, 2012). ;

6 Ademas de los “instrumentos econémicos” existen las medidas basadas en la normativa. Estas no se basan en los incen-
tivos monetarios para modificar conductas relacionadas con el medio ambiente sino en la regulacién. Algunos ejemplos son:
las normas sobre utilizacion de recursos naturales, el establecimiento de estdndares que regulen procesos productivos o las
normas de planificacion y ordenamiento del territorio (Azqueta et al., 2007). Cuando se trata de limitar y no de prohibir por
completo determinadas actividades, los economistas se han pronunciado a favor de los incentivos econémicos frente a las
regulaciones (Martinez-Alier y Roca-Jusmet, 2006).
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a) Instrumentos basados en la actuaciéon via
precios. Se basan en la introduccién de un
precio ligado a la conducta que se quiere
desestimular o favorecer, los més impor-
tantes son los impuestos y los subsidios.

b) Instrumentos basados en la creaciéon de
mercados. Consisten en el establecimiento
de determinadas reglas con respecto a la
calidad ambiental (por ejemplo, fijando
los niveles maximos admisibles de una
sustancia contaminante) y con el favore-
cimiento de la creacién de mercados para
que los agentes realicen intercambios y
ajusten su conducta.

En el debate sobre politica ambiental se ha
hecho énfasis en que los individuos que causan
la contaminacién son los que deben asumir los
costos de reducirla, principio que se ha denomi-
nado “el que contamina paga”. En este sentido
se ha aceptado que los impuestos son el instru-
mento que mejor se ajusta a este criterio tedrico
(CEPAL, 2017) ya que permiten internalizar los
costos por contaminar y que, por lo mismo, son
mas convenientes que los subsidios que repre-
sentan un principio contrario donde la sociedad
estaria financiando a los contaminadores para
lograr la modificacion de su conducta.

Por otro lado, los impuestos pueden tener un
cardcter inicamente recaudatorio (para la cober-
tura de determinados costes) o combinar este
objetivo con una finalidad incentivadora (que
busque modificar el comportamiento de los
agentes econdmicos). Los impuestos ambien-
tales tienen en principio una finalidad no sola-
mente recaudatoria, puesto que en cuanto
mejor funcionen, daran lugar a una reduccién
de la base gravable porque mas se reducird el
comportamiento que causa el pago del impuesto
(Martinez-Alier y Roca-Jusmet, 2006). Lo ante-
rior no implica negar las ventajas de contar
con un aumento en la recaudacién mediante
impuestos especiales, lo que se ha sefialado en
la literatura como la generaciéon de un “doble
dividendo”, donde por un lado se aumenta
la recaudacién y por otro se contribuye con la
modificacién de la conducta que se desea evitar
o disminuir (CEPAL, 2017; Stiglitz, 2000).
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La posibilidad de que se disminuya el consumo de
combustibles fosiles, y se logren atenuar algunos
de sus efectos perjudiciales, depende del cumpli-
miento de una serie de supuestos. Para que haya
una caida en la demanda de cualquier producto
gravado se necesita que éste sea elastico, es decir,
que presente sensibilidad a las variaciones de los
precios. Resulta relevante también que los consu-
midores tengan restricciones presupuestarias que
les dificulten absorber los nuevos precios y que
encuentren sustitutos con los que reemplazar el
consumo del bien en cuestién.” Por ultimo, para
que la reducciéon del consumo de combustibles
tosiles se vea reflejada en mejoras en la situaciéon
ambiental, es necesario que exista una relaciéon
causal entre el alto consumo de gasolinas y la
mala calidad del aire. De darse esta relacion, la
mejora ambiental se logrard si no intervienen
otros factores de contaminacién.

La realizaciéon de esta serie de supuestos para
lograr los efectos deseados no resulta sencilla en
el caso del impuesto a las gasolinas, por lo que
la instrumentacién de politicas complementarias
cobra gran relevancia en esta situacion parti-
cular. Lo anterior se debe a que la elasticidad de
este bien en el corto plazo parece ser baja, por lo
que inicialmente se espera que los impuestos a
los combustibles den lugar a una mayor recau-
dacién sin que necesariamente se reduzca su
consumo. La elasticidad podra ser mayor en el
largo plazo, pero para que esto suceda, es indis-
pensable contar con politicas que incentiven,
por ejemplo, la produccién de energias limpias.
Por otra parte, la existencia de bienes sustitutos
no contaminantes es muy limitada y su amplia-
cién implica altas inversiones, por ejemplo, para
incentivar el uso de tecnologias no contaminantes
como las de los autos eléctricos, para mejorar las
redes de transporte publico o para modificar la
planeacion urbana de tal modo que facilite el uso
de otros medios de transporte limpios, como la
bicicleta.

De cumplirse el encadenamiento de supuestos
establecidos se lograrian los efectos deseados
de la politica; sin embargo, las dificultades para
que ocurra lo anterior junto con otros elementos,
podrian ocasionar algunos efectos no deseados
de esta intervencion (ver figura 3).

7 Los mismos supuestos han sido sefialados para lograr efectos mediante la aplicacién de otros impuestos especiales. Tal es el
caso de aquellos aplicados en alimentos de alta densidad calérica y bebidas saborizadas con azticares anadidos. Ver el reporte
de Temas Estratégicos 21, disponible en: http://bibliodigitalibd.senado.gob.mx/handle/123456789/1908
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Efectos esperados

Contribucion con la conservacion de los
entornos naturales locales

Mejora en las condiciones de calidad de vida de
los residentes urbanos

Contribucion con la conservacion de los paisajes
urbanos

Fortalecimiento de las fuentes potenciales de
financiamiento de las politicas medio ambien-
tales

Fuente: elaboracién propia

Figura 3. Efectos esperados y efectos no deseados ante la aplicacion de los impuestos
especiales a las gasolinas y el diésel

Efectos no deseados

Inflacién por el aumento de costos de produc-
cion y transporte

Especulacion y abuso de intermediarios para
incrementar los precios por encima de los
impuestos establecidos

Efecto ingreso en el consumo (reduccion del
ingreso disponible del consumidor)

Crecimiento de un mercado negro de gasolinas

Posibles aumentos en las tarifas del transporte
publico

Si los consumidores de gasolina buscan utilizar
un bien sustitito al automovil, podria darse la
saturacion de los servicios de transporte publico
en el corto plazo

En caso de que los consumidores de los mayores
deciles de ingreso no reduzcan su consumo de
gasolina, faltaran incentivos para avanzar hacia
la produccion de energias limpias y hacia la
produccion de automoviles que funcionen con
otras fuentes de energia

Ademés de la implementacion de politicas
complementarias encaminadas a ampliar la oferta
de bienes sustitutos y a aumentar la elasticidad
de las gasolinas en el largo plazo, resulta perti-
nente la instrumentacion de otras medidas que
disminuyan la posibilidad de ocurrencia de los
efectos no deseados de esta intervencion. Estas
se relacionan, por ejemplo, con el fortalecimiento
de las regulaciones (para evitar la especulacién
y el abuso de los intermediarios que aumenten
excesivamente los precios o para frenar el creci-
miento de un mercado negro de las gasolinas) y
con otras medidas mas que generales de politica
econdémica (para hacer frente a los efectos infla-
cionarios o a la reduccion del ingreso disponible
de los consumidores).

El efecto no deseado de la inflacién derivada

del gravamen a los combustibles, probable-
mente es imposible de evitar, como ocurre con
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la aplicacion de otros impuestos indirectos. Lo
anterior plantea una disyuntiva sobre la utili-
zacion de esta medida para lograr objetivos
de politica ambiental. Dada la relevancia del
problema de la contaminacién del ambiente,
y los mayores costos futuros que tendra su
atencién si no se interviene ahora, seria rele-
vante considerar el efecto de la inflacién como
un costo que ayude a inhibir la alta demanda
de combustibles fosiles.

En general, la aplicaciéon de impuestos ambien-
tales es incipiente y esta por detras de la discu-
sion tedrica al respecto (Martinez-Alier y Roca-
Jusmet, 2006). Seria deseable que en México los
impuestos especiales a la gasolina y el diésel, que
forman parte de los precios finales de las gaso-
linas segan la figura 1, funcionaran de manera
efectiva como instrumentos econémicos de poli-
tica ambiental.
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2.2 Evolucion de los impuestos espe-
ciales a las gasolinas en México

En los altimos 20 afios, los precios de las gasolinas
en México han registrado una tendencia creciente
con un ritmo relativamente estable, que se aceleré
después de la crisis de 2009 (ver grafica 3).

A pesar de la estabilidad relativa en los precios
de los combustibles al interior del pais, se nota un
comportamiento irregular en la recaudacién del
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IEPS a la gasolina y el diésel, lo que por muchos
afios impact6é en los montos percibidos por el
IEPS total. Por el contrario, la recaudacién obte-
nida por otros impuestos especiales ha mostrado
un comportamiento estable (ver grafica 4).

Los periodos donde se observa una recaudacién
negativa corresponden a los afios en que los
precios del petréleo fueron elevados y el IEPS
funcioné6 mds bien como un subsidio con la
finalidad de mantener estables los precios de

Pesos por litro

Grafica 3. Precios de las gasolinas en México, 1996-2016 (Pesos por litro).

Reforma Energética

1996

1997

——=Pemex Magna = =-<Pemex Premium  c<<°* Pemex Diesel

Fuente: elaboracién propia con datos del Sistema de Informacién Energética. Secretaria de Energia.
Notas: promedios anuales, precios expresados en términos reales.
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gasolina para los consumidores. En afios como
2008 y 2012, esta medida cost6 217 mil millones
de pesos (mdp) y 203 mil mdp, respectivamente,
al erario publico, por lo que el subsidio se situé
entre los mas elevados del mundo (Scott, 2011).

En el afio 2016 los ingresos presupuestarios
del sector publico ascendieron a 4.8 billones de
pesos, y el monto recaudado por los impuestos
especiales represent6 el 8.5% de estos ingresos.
La proporcion méas importante de recaudacion
mediante este instrumento correspondié al
gravamen a la gasolina y el diésel (277,264 mdp).
Resalta la baja recaudacién lograda por los otros
impuestos ambientales considerados en este
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esquema tributario: los impuestos a los plagui-
cidas y al carbono tinicamente lograron captar el
0.2% y 0.1% del total (ver grafica 5).

La manera como se comportaron los impuestos
especiales a las gasolinas y el diésel en México,
al menos hasta 2014, ha presentado una serie
de anomalias que provocan efectos ambientales
y sociales contrarios a los deseados. El funcio-
namiento de este elemento tributario como un
subsidio y no como un impuesto por varios afios,
estd asociado con el aumento en las emisiones
de gases de efecto invernadero que contribuyen
con el calentamiento global, no facilita la susti-
tucion del uso de energias contaminantes por

Redes publicas de
telecomunlcamones

calorica, 4.1

Bebidas saborizadas,
5.7

Cerveza y bebidas
refrescantes, 7.8

9.3

federal en pesos corrientes.

Grafica 5. Composicion de la recaudacion del IEPS por tipo de impuesto en 2016
(Porcentajes).

Juegos con apuestas

Bebidas alcohohcas
Alimentos no basmos
con alta densidad

o

Tabacos labrados,

Fuente: elaboracién propia con base en las Estadisticas Oportunas de SHCP
Notas: los porcentajes de recaudacion se calcularon sobre los ingresos presupuestarios del Gobierno

y sorteos, 0.6
Plaguicidas, 0.2

Carbono, 0.1
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67.4

pagina 12

DIRECCION GENERAL DE INVESTIGACION ESTRATEGICA



> Temas estratégicos 45

energias limpias, contribuye con el agotamiento
de recursos naturales no renovables y ademas, es
regresivo porque el consumo de las gasolinas se
concentra desproporcionadamente en grupos de
ingresos medios y altos.® Resulta cuestionable,
también, que en el periodo 2006-2014 represen-
taran un costo tan elevado para el presupuesto
puablico cuando existen otras demandas urgentes
en el pais® (FMI, 2013; Hernandez y Antén, 2014;
Mendoza, 2014; Scott, 2011).

A pesar de que no es posible distinguir en prin-
cipio si la imposicién del IEPS a las gasolinas y
el diésel en México ha contribuido a la reduccién
de las externalidades negativas asociadas al alto
consumo de combustibles fésiles, la experiencia
internacional ofrece distintas lecciones sobre la
aplicacion de este tipo de impuestos para nuestro
pais.

2. 3 Algunas experiencias en el ambito
internacional

La aplicaciéon de impuestos ambientales en los
paises desarrollados se ha realizado desde hace
mas de dos décadas en paises europeos. Se ha
encontrado que en general, sus efectos han
sido positivos en la mayoria de los casos para
aumentar el costo de los productos o activi-
dades contaminantes y desalentar su consumo o
producciéon (CEPAL, 2017).

A inicios de los afios noventa, paises como
Finlandia, Suecia, Noruega, Dinamarca y los
Paises Bajos, fueron pioneros en intentar conciliar
las politicas fiscales y ambientales para favorecer
procesos de desarrollo sostenible. Estos primeros
impuestos estuvieron relacionados con el sector
energético y se gravaron las emisiones de dioxido
de carbono (CO,) y en algunos casos, se introdu-
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jeron otras medidas como las tasas diferenciales
sobre los combustibles menos contaminantes
(Suecia).10 Destaca que, en esta primera etapa,
los ingresos recaudados se destinaban a reducir
los impuestos sobre la renta y existian frecuentes
exenciones a los sectores industriales para evitar
pérdidas de competitividad (CEPAL, 2017).

A finales de esa década, surgié una segunda
etapa de aplicacion de impuestos ambientales en
Finlandia, Alemania y Reino Unido. Se aplicaron
los mismos instrumentos tributarios, pero esta
vez, se determiné la utilizacién de los recursos
generados contemplando medidas distributivas
compensatorias para los grupos afectados por
el cambio fiscal, particularmente mediante la
reduccion de las contribuciones a la seguridad
social.

La CEPAL (2017) distingue una tercera genera-
ciéon de medidas instrumentadas en la primera
década de 2000, que son mas heterogéneas. En
ellas destaca la tributacion de los productos deri-
vados del petréleo y el uso de los recursos recau-
dados en parte para establecer medidas distribu-
tivas compensatorias y por otra en la promocién
de la eficiencia energética. Tal es el caso de las
disposiciones implementadas en Italia, Suiza,
Irlanda y Australia.

La aplicacion de impuestos ambientales en la
altima década se ha incrementado tanto para
los paises desarrollados como en los paises en
desarrollo. En América Latina las experiencias
en torno a los impuestos a los combustibles son
muy recientes y por lo anterior, no es factible
valorar sus resultados.! Ademas del caso mexi-
cano, se encuentra la reforma tributaria chilena
de 2014, en la que se utilizaron criterios ambien-
tales para gravar las emisiones de carbono y
cuyos impuestos comenzaran a recaudarse en
2017.12 Otro pais que ha optado por la intro-

8 Se ha documentado que, en México, de cada 100 litros de gasolina que se consumen, 70 de ellos son consumidos por el 30%
de los hogares més ricos, mientras que, el 30% de hogares con menores ingresos consumen solo 5 de esos 100 litros (SHCP,
2016a). Numerosos estudios han sefialado la progresividad de los impuestos a las gasolinas en México y en otros paises en
desarrollo (Antén-Sarabia y Hernandez-Trillo, 2014; Hernandez y Antén, 2014; Huesca y Lépez, 2016).

9 En 2008 por ejemplo, el subsidio a las gasolinas representé un costo mas elevado que todo el gasto publico en salud y diez
veces mas que el presupuesto del programa Oportunidades (Scott, 2011).

10 Algunos de estos paises implementaron también en ese momento otros tipos de impuestos ambientales, como aquellos por
contaminacién del agua o por la generacion de distintos tipos de residuos.

11 En la regién existen numerosos casos de impuestos que se aplican, no sobre las gasolinas sino sobre los vehiculos automo-
tores. En casos como los de Brasil, Costa Rica y Uruguay por ejemplo, este tipo de tributacién tiene niveles elevados (CEPAL,
2017).

12 Chile cuenta ademas con impuestos especificos a la actividad minera, que se consideran como impuestos ambientales por
los organismos internacionales (CEPAL, 2017).
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duccion de este tipo de impuestos es Colombia,
que en 2016 aprobd una reforma en la que se
logré incorporar un tributo nacional sobre el
contenido de carbono de todos los combustibles
fosiles.A pesar del peso relativo que tienen los
impuestos especiales a las gasolinas y el diésel
en México, respecto a otros impuestos espe-
ciales, nuestro pais se encuentra muy rezagado
si se compara con los ingresos tributarios deri-
vados de impuestos ambientales en otros paises
del mundo (ver grafica 6).1

Mientras que los impuestos ambientales como
porcentaje del PIB son relativamente estables
y en general mayores a los de México para
los paises seleccionados (el promedio de la
OCDE fue de 1.56 en 2014), en nuestro pais
se observa una recaudacién baja y fluctuante,
que en 2000 fue de 1.31%, en 2007 de -0.19%
y en 2014 correspondié con el 0.06%, debido
a las anomalias que gener¢ el disefio del IEPS
como instrumento de estabilizacién interna de
los precios del petréleo. Una de las principales
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caracteristicas del impuesto con ese disefo era
su volatilidad, puesto que las variaciones en
los precios del petréleo ocasionaban recauda-
ciones atipicas cuando los precios eran muy
altos o muy bajos.!*

De la experiencia internacional en la aplicacion
de impuestos a los combustibles resaltan algunas
lecciones para nuestra naciéon.

* Los impuestos ambientales en paises con
mejores resultados, no han confundido su
funcionamiento con el de los subsidios, que
generan justo los incentivos contrarios a lo
deseado.

* Destaca la importancia de introducir
medidas compensatorias adecuadas para
minimizar los impactos negativos para los
grupos afectados por el cambio fiscal, como
sucedid en Finlandia, Alemania y Reino
Unido.

Grafica 6. Ingresos tributarios derivados de impuestos ambientales como porcentaje
del PIB en paises seleccionados (Porcentajes).

Finlandia Reino Canada Estados Mexico

Dinamarca ltalia Paises
Bajos Unido Unidos

Portugal  Francia Alemania Australia Espana Chile

Em2000 == 2007 2014 —Promedio OCDE 2014

Fuente: elaboracién propia con datos de la OCDE

13 En los ultimos 20 afios, el 90% de los ingresos por impuestos ambientales ha provenido de gravamenes aplicados sobre las
gasolinas, el diésel y los vehiculos automotores (CEPAL, 2017).

14 En los afos considerados, por ejemplo, el promedio anual de la mezcla WTI se cotiz6é en 30.3, 72.3 y 93.3 délares por
barril respectivamente. Cabe recordar que, debido a la importacién de gasolina, el tipo de cambio también fue un factor de
influencia en la recaudacién por IEPS a las gasolinas de los distintos afios.
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e Otra leccion pertinente consiste en la utili-
zacion de parte de los recursos recaudados
en la implementacién de politicas comple-
mentarias, por ejemplo, de promocién de la
eficiencia energética, como lo han hecho en
Italia, Suiza, Irlanda y Australia.

El IEPS a las gasolinas y el diésel en nuestro
pais ha distado mucho de funcionar como un
instrumento eficiente de politica ambiental para
la reduccién de emisiones de gases de efecto
invernadero. Lo anterior resulta preocupante
si se consideran los compromisos asumidos
por México en la materia en el marco de la XXI
Conferencia Internacional sobre Cambio Clima-
tico (COP21), donde el pais se comprometio

3. CONCLUSIONES

El papel de subsidio, que implicaron los
impuestos especiales a las gasolinas y el diésel
durante varios afios, brind6 incentivos contrarios
alo deseado, con lo que se limit6 su contribucién
a objetivos como la reducciéon de emisiones de
gases de efecto invernadero, la conservacion de
los ambientes naturales locales, la disminucion
de la demanda de servicios de salud por enfer-
medades asociadas a la mala calidad del aire,
entre otras. Por otra parte, el impuesto tampoco
contribuy¢6 con el fortalecimiento de la recauda-
cion tributaria mientras se aplicé como subsidio,
y, por el contrario, generd presiones al erario
publico.

A partir de 2016, mediante el nuevo disefio
del IEPS a las gasolinas y el diésel, se corrigio
la anomalia referente al funcionamiento del
impuesto como un subsidio, lo cual aumenta la
probabilidad de que este instrumento contribuya
con el logro de las metas deseadas. A pesar de
este acierto, la eficiencia de la medida tendra
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a reducir en 21% las emisiones generadas por
transporte y en 14% las derivadas del uso del
petréleo y el gas para el afio 2030."

En general los paises que se muestran en la
grafica 5, con mayores porcentajes de recauda-
cion por impuestos ambientales que nuestro pais,
presentaron compromisos internacionales simi-
lares o menores en reduccion de emisiones que
Meéxico segtn la iniciativa Climate Action Tracker.'®
Destacan los casos de Australia, Canad4 y Chile,
que habiendo comprometido metas menores
que las de México, han tenido mucho mejores
resultados en la recaudacién obtenida mediante
impuestos ambientales.

que monitorearse en el tiempo para verificar la
pertinencia de algunos de los elementos de su
disefio. Resulta cuestionable, por ejemplo, que
el gravamen para la gasolina Magna sea menor
que el impuesto a la Premium, cuando el primer
tipo de gasolina resulta mds perjudicial para el
medio ambiente que el segundo. Por otra parte,
es deseable la revisiéon de los estimulos fiscales
especiales otorgados a las zonas fronterizas,
puesto que el consumo elevado de combustibles
genera los mismos efectos negativos en el medio
ambiente independientemente de la zona del pais
donde ocurra. Como un tercer elemento, es perti-
nente la revision de los efectos que tendran las
exenciones a quienes utilizan el diésel para acti-
vidades relacionadas con el transporte publico
de personas, pues el diseno de esta medida
podria no incentivar la transiciéon hacia el uso de
medios de transporte limpios, sino simplemente,
fomentar la sustitucion entre distintos tipos de
combustibles contaminantes.

15 Un panorama general sobre la COP21 y sobre las implicaciones para México de los compromisos adquiridos puede
consultarse en el reporte de Temas Estratégicos 36, disponible en: http://bibliodigitalibd.senado.gob.mx/bitstream/
handle/123456789/3203/36.%20Temas %20Estrat%c3 %a9gicos. %20Reporte %20Quincenal. pdf?sequence=1&is Allowed=y

16 Climate Action Tracker es un esfuerzo cientifico que ha realizado mediciones sobre el posible impacto que las contribuciones
nacionales en reducciones de gases de efecto invernadero en el objetivo final de limitar el calentamiento global por debajo
de los dos grados centigrados. Desde esta iniciativa se ha clasificado a los compromisos de los paises como “Modelo”, “Sufi-
cientes”, “Medios” e “Inadecuados”. Todos los paises en la grafica 5 han presentado compromisos “Medios” con excepcion
de Australia, Canada y Chile, cuyas metas han sido clasificadas como “Inadecuadas”. Ver: http:/ /climateactiontracker.org/
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La contribuciéon de los impuestos especiales
con los objetivos deseados en materia medio
ambiental dependerda en gran medida de la
implementacion de politicas complementarias
que contribuyan con una mayor oferta de bienes
sustitutos no contaminantes y que aumenten la
elasticidad-precio de la demanda de los combus-
tibles en el largo plazo. Algunas de las mas rele-
vantes son:

* Mejoras en la planeacidon urbana y en los
sistemas de transporte pablico. México se
ha caracterizado por un estilo desordenado
de crecimiento en sus centros urbanos, que
ademas se han expandido a un ritmo nota-
blemente mayor que el crecimiento demo-
grafico. Por esta razén se ha recomendado
avanzar hacia las ciudades compactas y
densas que disminuyan la necesidad de
usar medios de transporte que funcionen
con energias contaminantes (Provencio,
2016). Seria relevante también contar con
medios alternativos de transporte urbano
sustentable.

* Mejoras en la calidad de los combustibles y
fomento del uso de energias limpias. Se ha
enfatizado en la conveniencia de la dotacién
de gasolinas y diésel de ultra bajo azufre, de
sustituir los combustibles pesados por gas, y
en general, de transitar hacia un mayor uso
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