CHUSD ) Sigpsisubsiais

International Institute for
Sustainable Development

© 2019 International Institute for Sustainable Development | 1ISD.org/gsi

Kjell Kiihne
Lourdes Sanchez
Joachim Roth
Carlos Tornel

Ivetta Gerasimchuk

Junio 2019


http://www.iisd.org/gsi

Mdés alléd de los combustibles fésiles

© 2019 The International Institute for Sustainable Development
Published by the International Institute for Sustainable Development.

International Institute for Sustainable Development

El Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible es un think tank
independiente que aboga por soluciones sostenibles para problemas del siglo
XXI. Nuestra mision es promover el desarrollo humano y la sostenibilidad
del medio ambiente. Logramos esto a través de la investigacion, analisis y
productos de conocimiento que apoyan la buena formulacion de politicas
gubernamentales. Nuestra vision de conjunto nos permite abordar las causas
fundamentales de algunos de los mayores desafios que enfrenta hoy nuestro
planeta: destruccidn ecoldgica, exclusion social, leyes y normas econdmicas
injustas, clima cambiante. El personal de IISD, que cuenta con mas de

120 personas, asi como mas de 50 asociados y 100 consultores, proviene

de todo el mundo y de muchas disciplinas. Nuestro trabajo afecta vidas en
casi 100 paises. En parte cientifico, en parte estratega, IISD proporciona el
conocimiento adecuado para actuar.

IISD esta registrado como una organizacion caritativa en Canad4 y tiene
estatus 501 (c) (3) en los Estados Unidos. IISD recibe soporte operativo
central de la Provincia de Manitoba. El Instituto recibe financiacion de
proyectos de numerosos gobiernos dentro y fuera de Canada, agencias de las
Naciones Unidas, fundaciones, sector privado y particulares.

Global Subsidies Initiative

La Iniciativa de Subsidios Globales (GSI) de IISD apoya procesos
internacionales, gobiernos nacionales y organizaciones de la sociedad civil
para alinear subvenciones con un desarrollo sostenible. GSI hace esto al
promover transparencia sobre el tipo y valor de los subsidios por medio de
evaluar los impactos econdmicos, sociales y ambientales de los subsidios

y, cuando sea necesario, de asesorar sobre la mejor manera de reformar

los subsidios ineficientes y derrochadores. GSI tiene su sede en Ginebra,
Suiza y trabaja con socios ubicadas en todo el mundo. Entre sus principales
financiadores se han incluido los Gobiernos de Dinamarca, Finlandia, Nueva
Zelanda, Noruega, Suecia, Suiza y Reino Unido, asi como la Fundacion KR.

Este informe fue elaborado por Kjell Kiithne, Lourdes Sanchez, Joachim
Roth y Carlos Tornel y fue editado por Ivetta Gerasimchuk. Agradecemos a
Chris Beaton, Juan Carlos Belausteguigoitia, Richard Bridle, Carlos Brown,
Liliana Estrada, Luca Ferrari, Adrian Garcia, Bernardo Lesser, Alejandro
Limon, Santiago Lorenzo, Miguel Messmacher, Mar Moure, Fernando Olea,
Fernando Ramones, Francisco Reynoso, Hector Rodriguez, David Shields y
Peter Wooders por su contribucion a través de entrevistas, su participacion en
discusiones en una mesa redonda sobre el tema o por mandar observaciones
sobre una version preliminar del reporte.

Head Office

111 Lombard Avenue, Suite 325
Winnipeg, Manitoba
Canada R3B 0T4

Tel: +1 (204) 958-7700
Website: www.iisd.org
Twitter: @IISD_news

Global Subsidies Initiative

International Environment House 2,
9 chemin de Balexert

1219 Chatelaine

Geneva, Switzerland

Canada R3B 0T4

Tel: +1 (204) 958-7700

Website: www.iisd.org/gsi
Twitter: @globalsubsidies

IISD.org/gsi i


http://www.iisd.org/gsi
www.iisd.org
http://www.iisd.org/gsi
https://twitter.com/globalsubsidies

Mdés alléd de los combustibles fésiles -)

Leave it in the Ground Initiative

LINGO trabaja hacia un mundo con 100% energia limpia, al enfocarse en Leave it in the Ground Initiative

iniciativas de alto impacto para acelerar la transicion energética. También c/Lagos de Montebello #10

apoya a aquellos que luchan por que el petrdleo, gas y carbon se mantengan Col. El Lago, C.P. 29250

bajo tierra. San Cristébal de las Casas
Chiapas

Este informe se elaboré con el apoyo de la Iniciativa Climatica de Meéxico

México (ICM, www.iniciativaclimatica.org):

Tel: +52-967-6316349

ICM es una fundacion mexicana que tiene por objeto contribuir a la Website: leave-it-in-the-ground.org

reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero en México.
Igualmente busca atender estos objetivos al desarrollar andlisis, investigacion
e incidencia en la politica publica y la captacién de fondos nacionales e
internacionales para canalizarlos hacia acciones que promuevan el combate
al cambio climatico. ICM establece como areas prioritarias los estudios y el
trabajo en transporte, energia y politicas de cambio climatico.

Mas alla de los combustibles fésiles: transicion fiscal en México
June 2019

Autores: Kjell Kithne, Lourdes Sanchez, Joachim Roth, Carlos Tornel and
Ivetta Gerasimchuk

IISD.org/gsi iii


http://www.iisd.org/gsi
http://www.iniciativaclimatica.org

Mdés alléd de los combustibles fésiles -)

Contexto

A nivel global, la transicion de energias fosiles a renovables esta en curso y es impulsada por costos cada vez
mas bajos de las opciones limpias. A pesar de que atin no contamos con suficientes soluciones técnicas para
atender la creciente demanda de energia a nivel global, las energias renovables juegan un papel cada vez mas
importante. Mientras que las energias provenientes de los combustibles fosiles cuentan con ventajas perceptibles
sobre las energias renovables debido a que las inversiones en infraestructura que se hicieron hace tiempo y que a
menudo han sido apoyadas por subsidios, estas promueven el continuo uso de los combustibles fosiles en torno
a la vida util de la infraestructura. Esto quiere decir que condicionan a la sociedad a darle uso a esas inversiones
que se hicieron en el pasado, y que condicionan su uso en el presente y en el futuro. Esto a su vez, le otorga una
ventaja significativa sobre la inversion y desarrollo de las energias renovables. Sin embargo, México tiene una
posicidén especialmente favorable para la transicidon: algunas tecnologias de energias renovables registran unos de
los precios mas bajos a nivel mundial.

En 2018, México eligiéo un nuevo Gobierno que ha manifestado la importancia de posicionar los objetivos de

la justicia social y el bienestar de la mayor parte de la poblacion en el largo plazo (Presidencia de la Republica,
2019). Sin embargo, la decreciente disponibilidad de los hidrocarburos (petréleo y gas natural) en México
presenta un reto importante para cumplir con este objetivo, pues sera necesario atender las crecientes demandas
de energia y los subsecuentes servicios y necesidades de la presente y futuras generaciones.

México esta en la etapa final de la era del petréleo: el pais alcanzo el pico de petrdleo en 2004, por lo que las
reservas de petroleo y gas se estan agotando rapidamente.! Esta ultima etapa petrolera se podra prolongar
unos afios mas, pero requeriria de una creciente inversion para obtener menores rendimientos de los que
histéricamente ha dependido el Gobierno de México. Segun datos de la Secretaria de Energia (SENER, s.f.),
el valor total de las reservas probadas de petroleo nacionales equivale aproximadamente a un tercio del PIB
nacional anual (comparable con el presupuesto federal de un solo afio). Al afiadir las reservas probables y
posibles, el total aumenta al equivalente del 93% del PIB de México en un afo.

Dado lo anterior, la matriz energética de México depende cada vez mas de recursos energéticos extranjeros,
sobre todo de gas de lutita y gasolinas provenientes de los Estados Unidos, lo que pone a México en términos
geopoliticos y econémicos en una posible, pero significativa, desventaja. Ahora bien, hay que considerar que la
disponibilidad de los recursos energéticos nacionales (combustibles fosiles) se estan utilizando de forma poco
eficiente en el corto plazo, lo que propicia su rapido agotamiento, que a su vez contribuye cada vez menos

al desarrollo nacional. Al mismo tiempo, aquellos recursos que pueden atender las necesidades en el corto,
mediano y largo plazo, como las energias renovables, se encuentran desarrolladas por debajo de su potencial, a
pesar de ser abundantes y de contar con costos cada vez mas competitivos. Todas las senales indican que, de no
invertir y acelerar el proceso de la transicion energética hacia el uso de alternativas como las energias renovables
acompanadas de politicas que promuevan la reduccién del consumo, México tendra que seguir dependiendo
de la importacion de combustibles en el corto y en el mediano/largo plazo, lo que pondra en riesgo la seguridad
energética del pais y lo expondra a los impactos del cambio climatico.

La independencia energética y el mantener precios de energia asequibles estan entre las principales metas del
nuevo Gobierno. Su estrategia de hidrocarburos consiste, por un lado, en hacer un buen uso de los recursos a
través del combate a la corrupcion y el robo; y por el otro lado, en incrementar las capacidades de produccion

1 Alinicios de 2019 quedan reservas probadas de 6 mil 66 millones de barriles de petréleo y 9.7 billones de pies cubicos (tcf)
de gas, las cuales alcanzarian para alrededor de 9 anos, en el caso del petréleo, y aproximadamente 5 afios de gas al ritmo de
extraccion actual (petréleo: 1.833 mb/dia, gas: 4.847 bef/dia en 2018 [SENER, s.f.]).

IISD.org/gsi iv


http://www.iisd.org/gsi

Mdés alléd de los combustibles fésiles -)

del pais a través de proyectos como la construccion de una nueva refineria, la inversidén en exploracion

que busca un aumento de la produccion de petroleo y la produccion y uso de recursos como el carbén y el
combustdleo para la generacidén de electricidad. Sin embargo, estas opciones resultan altamente riesgosas en
materia economica y tienen altos costos e impactos ambientales, econdmicos y sociales. De igual manera,
también se tienen posibles costos por impactos en materia de derechos humanos en caso de incumplir metas
establecidas en acuerdos internacionales y la Constitucion.

Una transicidon energética del uso de combustibles fosiles a renovables debera tener como uno de los objetivos
principales el beneficiar a las poblaciones mas vulnerables que cargan el mayor peso de los impactos del cambio
climatico. Al mismo tiempo, el transicionar hacia el uso de estas tecnologias puede traer importantes beneficios
para reducir la pobreza energética, generar un sistema de consumo de energia mas equitativo y democratizar
las fuentes de generacion (Angel, 2016). El nuevo Gobierno ya ha establecido que uno de sus objetivos sera

el impulsar varios elementos de la transicion energética como la modernizacion de las plantas hidroeléctricas

y la electrificacion de comunidades a través de energias renovables (Presidencia de la Republica, 2019). Sin
embargo, existen grandes potenciales adicionales de optimizacion en el despliegue de la generacion distribuida,
medidas que permitan utilizar mejor y ser mas eficientes en el consumo de energia, asi como progresivamente
impulsar acciones para reducir la demanda de energia en el futuro. En otras palabras, la nueva administracion
enfrenta el reto de disminuir la dependencia histdrica por los hidrocarburos en donde las energias renovables
no seran capaces de atender la creciente demanda de energia en el mediano y largo plazo. Afortunadamente,

al facilitar la transicién energética hacia el uso de las energias renovables, existe un margen para compensar el
descenso de la disponibilidad de los hidrocarburos, aumentar la independencia energética y fortalecer la justicia
social al asegurar el acceso a energia limpia, garantizar una distribucion equitativa de los costos y beneficios de
la transicion y reducir los altos impactos del cambio climatico en México.

El presente reporte presenta algunos de los indicadores mas relevantes para comprender como se relaciona
la aportacion fiscal de la extraccion y el consumo de los combustibles fosiles e identifica varias areas de
oportunidad para acelerar la transicion energética en México.

Resultados

Entre el 2016 y el 2017 se recaudaron en promedio 731 mil millones de pesos del sector de hidrocarburos (343
mil millones de ello en impuestos sobre el consumo) y se dieron 117 mil millones de pesos en subsidios (ver
grafico RE 1).2 Las principales observaciones se detallan a continuacion.

Descenso del ingreso por extracciéon de combustibles fésiles. En los ultimos afios, debido a la disminucién
de la produccién, junto con la baja de los precios internacionales del petroleo, los ingresos del sector se han
reducido substancialmente. Desde el 2012 hasta el 2017, los ingresos por la extraccidon de petrdleo y gas se han
reducido en mas del 55%, lo que pasé de 900 mil millones de pesos en el 2012 a aproximadamente 400 mil
millones de pesos en 2017.3 Esto se debe sobre todo al agotamiento de las reservas de petroleo y el consecuente
descenso de la produccion, donde la volatilidad de los precios de crudo en el mercado internacional también
juega un papel importante. En 2018, los ingresos totales por extraccion de petrdleo y gas natural representaron
aproximadamente un 3.5% del PIB (en la década de los noventa, estos ingresos llegaron a representar el 9% del
PIB [INEGI, s.f.]).*

2 Datos en 2018 de acuerdo con el andlisis de los autores detallado en la seccién 3.
3 Sin embargo, en 2018 los ingresos por la extracciéon de petréleo y gas aumentaron a 550 mil millones de pesos.

“ En este estudio la definicién de “ingresos petroleros” solo considera el flujo de recaudacién del sector petrolero y no los
ingresos propios de PEMEX (a diferencia de la definicién de la SHCP). Para propdsitos de nuestro andlisis, los ingresos propios
de PEMEX constituyen un factor interno del sector que puede servir para generar ingresos al Gobierno. Por ejemplo: a través
de impuestos. En este caso, la recaudacién al Gobierno aparece en nuestro andlisis como ingresos del Gobierno.
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1. Ingresos fiscales y subsidios del sector en precios constantes de 2013.

Fuente: Elaboracién propia con datos de OECD (s.f.); SAT (2018); SHCP (2018b); CEFP (2017); SENER (s.f.), ODI (2015) y PEMEX
(2016).5

Los ingresos por consumo de combustibles fésiles adquieren una mayor importancia. Los
consumidores de diésel y gasolinas en México pagan dos tipos de impuestos: el Impuesto Especial sobre
Produccién y Servicios (IEPS) y el Impuesto al Valor Agregado (IVA). Ademas, desde el 2014 existe un
impuesto al carbono recaudado a través del IEPS y con un valor en funcién del contenido de emisiones de

cada combustible fosil.® El consumo de carbon genera ingresos tributarios a través del IVA y del impuesto al
carbono. Aunque existen reducciones importantes, debido a la falta de transparencia, el valor total generado por
este impuesto no se puede estimar. A partir de la reforma fiscal de 2014, las recaudaciones de los impuestos al
consumo de hidrocarburos se han convertido en una fuente importante de ingresos (aproximadamente 400 mil
millones de pesos en 2018). Estas recaudaciones rebasaron los ingresos por extraccion en el afio 2016. Esta es
una fuente importante de ingresos que garantiza la estabilidad fiscal y genera recursos al erario que podrian ser
redireccionados hacia las poblaciones mas vulnerables, los sectores economicos vulnerables al cambio climatico,
como la agricultura y la ganaderia y para la diversificacion de las fuentes de energia.

Subsidios a los combustibles fésiles. Los subsidios a los combustibles alcanzaron un pico en el afio 2012,
con 244 mil millones de pesos (unos 2 mil pesos por cada mexicana o mexicano). L.a mitad mas rica de la
poblacion se beneficié de aproximadamente el 80% de este apoyo. Esto quiere decir que estos subsidios
representaron una herramienta que beneficio a la poblacion mas acomodada en lugar de a la mas vulnerable.
En el ultimo sexenio se elimind progresivamente el subsidio a las gasolinas, pero sin medidas compensatorias
especificas y dirigidas a estos grupos para que permitieran compensar plenamente los impactos del aumento
de los costos asociados en las poblaciones vulnerables. Al mismo tiempo, tanto el gas natural como la turbosina
estan exentos del impuesto al carbono, mientras que el costo asociado al carbon tiene un radio inferior a lo que
le corresponderia proporcionalmente a la contribucidon de este combustible en materia de cambio climatico.

5 El valor de los subsidios estd basado en valores disponibles. Ver seccion 3.3 para mds detalles sobre los datos ausentes.

¢ Sin embargo, es importante recalcar que el actual costo del impuesto no refleja de manera adecuada los costos
ambientales y sociales asociados con las emisiones de gases de efecto invernadero.
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Carbén con bajas contribuciones. Hasta el momento no se conoce publicamente ningun dato sobre la
contribucién de la industria del carbon al erario publico. Los pocos datos disponibles de la industria minera
que incluyen el carbon dan lugar a la sospecha de que la contribucién esta por debajo de su potencial. El
transparentar los recursos obtenidos del sector seria fundamental para establecer politicas que promuevan y
desincentiven su desuso en el corto plazo.

Ahorro a largo plazo equivalente al 1% de los ingresos por extraccién. A través de los ingresos del Fondo
Mexicano del Petroleo (FMP), México cuenta con un mecanismo de ahorro en el largo plazo para ayudar a
preparar al pais para la era post-petrolera. No obstante, este ahorro hoy en dia solo equivale a poco mas del 1% de
los ingresos totales del FMP y, como consecuencia de su disefio, solo se ha obtenido por una de las vias posibles.

Recomendaciones

Al considerar los puntos precedentes sobre los ingresos fiscales derivados de los combustibles fosiles,
presentamos algunas recomendaciones estratégicas para mantener la estabilidad fiscal y apoyar las metas de
bienestar de la poblacién en un proceso de transicion energética:

El analisis debe considerar los riesgos a largo plazo, que incluyen la generacioén de activos varados y los
potenciales costos sociales y ambientales de mantener en uso al infraestructura dependiente de los combustibles
fosiles, asi como la garantia de la soberania energética a mediano y largo plazo y el costo de oportunidad de los
usos alternativos del presupuesto publico en proyectos de alto rendimiento econdémico, social y ambiental. La
evaluacion de las externalidades, sus costos y los cobeneficios de la estrategia a seguir es también primordial.
Esto aplica tanto en el petréleo como en el gas natural y el carbon. De igual manera, deberan analizarse qué
otras fuentes de ingresos publicos pueden sustituir los espacios que la transicion energética deje vacios, como la
renta petrolera.

El nuevo Gobierno puede publicar los datos relevantes de su administracion (ej.: contribuciones de la industria
del carbon, IVA de petroliferos y electricidad) y asi mejorar la transparencia del sector, reducir las posibilidades
de corrupcién y desvio de recursos y fomentar una cultura de transparencia, responsabilidad y rendicion de
cuentas ante la sociedad. Lo anterior es fundamental para asegurar que la quema de este combustible reconozca
los costos de las afectaciones sociales y ambientales relacionadas con las emisiones que supone. El carbon
merece una atencion especial, dado que se integra en el sistema de recaudacion de la mineria, que presenta poca
transparencia y bajas recaudaciones.

Antes de la reforma del IEPS, los subsidios al precio de las gasolinas beneficiaron 4 veces mas a los deciles de
mayor ingreso que a los mas bajos. Existen alternativas de focalizacion de subsidios a los grupos mas vulnerables

y necesitados que tienen como objetivo asegurar la igualdad en el beneficio de los mismos. El “trueque” de
subsidios propone reformar y redireccionar el apoyo fiscal de los subsidios a combustibles fosiles hacia tecnologias
renovables y no contaminantes con el objetivo de alinear las politicas de subsidios con las prioridades sociales,
economicas y medioambientales y acelerar tal transicion. Esta administracion tiene la oportunidad de obtener una
renta importante a través de los impuestos al consumo y, al mismo tiempo, desarrollar programas focalizados que
no perpetuen los subsidios al uso de combustibles fosiles, sino que atiendan y compensen los impactos econdémicos
que el incremento de los precios supone para las poblaciones mas vulnerables.
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México ha adoptado metas de transicion energética y de reduccion de emisiones para combatir el cambio
climatico, pero una estrategia energética centrada en el uso de combustibles fosiles corre el gran riesgo de
obstaculizar el cumplimiento de estas metas. Los fendmenos climaticos extremos son una realidad cada vez
mas apremiante, particularmente en paises como México, que son altamente vulnerables a los efectos de este
fendmeno. Los grupos mas vulnerables social, geografica y econdmicamente son los que mas sufren estos
efectos. Ademas, el acceso a la energia y la pobreza energética continuan siendo desafios importantes para las
politicas publicas en el pais. En este sentido, la transicion energética puede contribuir de forma importante a
alcanzar las metas climaticas, reducir la pobreza energética y facilitar el acceso a la energia.
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México se encuentra hoy en una encrucijada en el sector energético. LLos cambios en el sector implementados
por la reforma energética, la disminucién de la produccién y de las reservas de hidrocarburos, asi como

el aumento de las importaciones de gas natural, los compromisos de justicia social y los compromisos y la
vulnerabilidad frente al cambio climatico generan un complicado esquema de parametros que es necesario
evaluar para definir los objetivos de la politica energética nacional del sexenio actual (2018-2024), con el fin de
que estos respondan a un desarrollo justo.

Histéricamente, el sector energético ha jugado un papel fundamental en la construccion del Estado nacion
moderno y la vida publica del pais. La produccién de petroleo a nivel nacional y la capacidad de mantener

una independencia energética se inscribio en una fuerte identidad de soberania y legitimidad para el régimen
politico, lo que se consideré6 como una de las consecuencias mas tangibles (junto con el reparto agrario) de

la Revolucidon mexicana de 1910. Sin embargo, para finales del siglo XX y las primeras dos décadas del XXI,

el declive de las reservas y la creciente importacidon de hidrocarburos del extranjero, asi como la creciente
participacion del sector privado en el sector energético, ha transformado sistematicamente el papel y la relacion
con los hidrocarburos en la vida publica y politica del pais.

Las reservas probadas en México actualmente representan solo el 14% del petroleo extraido desde 19657 y su
valor total, que depende fuertemente del precio del petroleo en el mercado internacional, representé tan solo el
32% del PIB de México en 2018.% La importancia del sector de hidrocarburos en el PIB nacional también ha
sufrido una baja, con otros sectores que crecen y toman el protagonismo del desarrollo econdmico mexicano,
tales como los servicios, el comercio y la industria. En esta situacion es importante que el Gobierno defina una
politica energética que permita aprovechar al maximo la renta petrolera para asegurar el desarrollo sostenible a
largo plazo del pais, y reducir asi la pobreza y maximizar el bienestar social.

Los ingresos que recibe el Estado por la produccion y el consumo de combustibles fosiles son los instrumentos
basicos para recuperar la renta de los mismos. Un buen disefnio de los mecanismos de ingreso tributarios y no
tributarios se vuelve un elemento clave para asegurar el desarrollo del pais a largo plazo. Al mismo tiempo, el
Estado ha apoyado y sigue apoyando la produccién y el consumo de combustibles fosiles a través de subsidios
encaminados a atraer inversiones y facilitar el acceso a los consumidores. Entre el 2016 y el 2017, los ingresos
por el consumo y produccién de los combustibles fosiles en promedio alcanzaron 731 mil millones de pesos. En
el mismo periodo, los subsidios representaron en promedio 117 mil millones de pesos por ano. Estos subsidios

a los combustibles fosiles pueden tener efectos opuestos a su objetivo inicial, como se ha demostrado tanto
internacionalmente como en México: los subsidios a las gasolinas son altamente regresivos, ya que el 81% de los
subsidios benefician al 50% mas rico y benefician mucho menos a los mas necesitados (Scott, 2011).

Por otro lado, México cuenta con objetivos para las energias limpias definidos en la Ley de Transicién
Energética (LTE)® y el pais ha dado pasos importantes en la reduccion de subsidios a los combustibles fosiles
ineficientes que, entre otros, son regresivos y fomentan el uso indiscriminado de los mismos.

El presente estudio busca aportar un elemento fundamental para la planeacion de la estrategia energética

del pais: el analisis de la importancia relativa de la extraccion y el consumo de petroleo, gas y carbon para el
presupuesto gubernamental. A través de una investigacion documental y de entrevistas a expertos, este estudio
establece el contexto actual del sector (capitulo 2), presenta un diagnostico de la situacién general (capitulo 3),
y evalua los retos actuales en el sector energético con un foco en los objetivos econémicos, sociales y de cambio
climatico del pais (capitulo 4).

7 Al inicio del 2018, las reservas probadas de petrdleo se estimaban en 6.5 mil millones de barriles (CNIH, 2019) contra los 47
mil millones de barriles de petréleo extraidos en el pais entre 1965 y 2018 (SENER, s.f; BP, 2018)

8 Al considerar el precio promedio del petréleo en 2018 (USD 61.34 o MXN 1178 por barril [SENER, s.f.]) y 24 billones de pesos
de PIB Mexicano en el 2018 (SHCP, 2018).

9 En 2018, 25%; en 2021, 30%; y en 2024, 35% de participacion de energias limpias en la generacion eléctrica total.
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A nivel global, el sector energético atraviesa una etapa de cambio y transicion hacia energias renovables, el cual
aun representa apenas el 22% de la capacidad eléctrica instalada, pero, con la excepcidon del 2018, ha mantenido
un constante crecimiento a nivel mundial (IRENA, 2018). La caida de los precios para tecnologias renovables
de energia solar y edlica y el avance de tecnologias complementarias como el almacenamiento y los sistemas de
redes inteligentes, asi como el desarrollo con politicas que internalizan los costos climaticos y de salud en los
precios de los combustibles fosiles, marcan una tendencia hacia la baja de la demanda global de petréleo, gas 'y
carbon a mediano plazo (Mercure et al., 2018; Carbon Tracker, 2017; IRENA, 2014, 2017).

En México, el sector energético ha sufrido importantes cambios en los ultimos afios. Uno de los mas notables ha
sido la apertura a la participacion de empresas privadas en la exploracion, explotacion y venta de hidrocarburos,
asi como la posibilidad de generar electricidad, lo cual puso fin al monopolio de las empresas productivas del
Estado: Petroleos Mexicanos (PEMEX) y Comision Federal de Electricidad (CFE). Al mismo tiempo, el pais ha
visto un aumento en la demanda de energia y una caida en la produccidén de petroleo y gas natural, principales
fuentes energéticas del pais.

2.1 Caracteristicas del sector energético en México

La demanda de energia en México ha crecido en las ultimas décadas (SENER, s.f.). En 2017, los combustibles
fosiles (petrdleo, gas y carbon) representaron el 93% de la energia primaria total consumida en México, aunque
la participacion de renovables ha ido aumentado a una tasa promedio de mas del 9% durante los tltimos 10
afios (BP, 2018). En el sector eléctrico, las energias renovables representan casi el 26% de la capacidad instalada
(PRODESEN, 2018).

Una de las grandes problemadticas de invertir en infraestructura para la produccidn y el uso de combustibles
fosiles es que puede resultar en la creacion de “activos varados™, es decir, infraestructura que deja de generar
ingresos antes del fin de su vida econdémica. En ciertas condiciones, inversiones iniciales pueden imposibilitar
el cambio de tecnologia oportuno. Este proceso se conoce como bloqueo tecnolégico (lock-in en inglés;
Unruh, 2002). De acuerdo con IRENA (2017), México es uno de los paises con mayores riesgos de generar
activos varados en el sector eléctrico, por lo que el riesgo de incurrir en un bloqueo tecnoldgico basado en
combustibles fosiles es sumamente alto. En el tltimo Programa del Sector Eléctrico Nacional (PRODESEN)
2018-2032, México tiene proyectada la construccion de 48 nuevas plantas de generacion de electricidad a
base de gas natural (en México, mas de la mitad del gas consumido es importado de los Estados Unidos (AIE,
s.f.). Al considerar las proyecciones globales, estas inversiones pueden obstaculizar la transicion hacia energias
renovables en este sector y significar una fuerte produccién de activos varados durante los proximos 30 afos.!?

2.11 Extraccién y uso de petréleo y gas

Historicamente, México ha sido un importante productor y exportador de petroleo. Sin embargo, la
importancia relativa del sector en la economia nacional ha disminuido de manera notable desde el pico de
produccion en el 2004. En 2018, la extraccidon de petrdleo y gas representd el 3.5% del PIB de México, una
considerable baja comparada con el 9% durante la década de los noventa (INEGI, s.f.). En cambio, otros
sectores econdmicos, como el de servicios, el comercio, la industria y la construccion han crecido notablemente
en las ultimas décadas (ver Grafica 1).

10 Aunque el nuevo Gobierno ha mencionado que recurrird a otras fuentes de generacion de energia que no derivan del gas
natural importado, el dato del PRODESEN 2018-2032 (SENER, 2018) continta siendo la fuente oficial sobre el futuro del
sector eléctrico.
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Grafica 1: Evolucion del PIB mexicano por sector, 1993-2017.
Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI, s.f.).

La produccion de petrdleo cada vez se acerca mas al consumo nacional al tiempo que las importaciones de gas
natural aumentan (ver Grafica 2). En marzo del 2019, en México se extraian 1.7 millones de barriles diarios de
petroleo (PEMEX, 2019). El pico de la extraccion fue en el ano 2004, con 3.4 millones de barriles diarios, y
desde entonces la produccion ha ido bajando afio tras afio (SENER, s.f.).
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Extracciéon y consumo de petréleo y de gas en México.
Fuente: Elaboracién propia con datos de BP (2018).

De igual manera, desde el 2009, afio en el que PEMEX refin6 un total de 1.3 millones de barriles de petrdleo
diarios, la refinacién de petroleo bajé a menos de 0.8 millones de barriles diarios en 2017 (PEMEX, 2017).
Esto se debe en gran medida a la falta de mantenimiento, a la baja disponibilidad de petréleo de la calidad
requerida para las refinerias en el pais (Estrada, 2018), asi como la falta de suministro de insumos importantes
que la industria de la refinacion necesita, sobre todo el hidrogeno (Limén, 2018a). En 2018, la importacién
de gasolina, principalmente de Estados Unidos, llegd a representar tres cuartas partes del total consumido

en el pais (Gonzalez, 2018). México solia generar ingresos muy significativos con la exportacidon de petroleo.
Sin embargo, desde el 2016, el balance de exportaciones e importaciones de hidrocarburos y sus derivados es
negativo: en 2017 se gastaron 500 mil millones de pesos (USD 26 mil 420 millones)!! en importar sobre todo
gasolina y diésel, mientras que se produjeron 425 mil millones de pesos (USD 22 mil 465 millones) con la
exportacion, sobre todo de petrdleo crudo (Pemex, 2017, p.92).

1 Para todas las conversiones de USD/MXN utilizamos los tipos de cambio publicados por el Banco de México (ver Anexo).
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Cuadro de Texto 1: Reservas de petréleo en México

Al inicio del 2018, México contaba con reservas probadas (1P) de 6 mil 464 millones de barriles de petréleo
(CNIH, 2019) (ver Grdfica 3). Al ritmo de la extraccidn actual, estas reservas se agotarian en 9 afios.
Ademds, habia 5 mil 817 millones de barriles de reservas probables (con al menos 50% de probabilidad de
ser extraidas) y 7 mil millones de barriles de reservas posibles (con al menos 10% de probabilidad de ser
extraidas) (Comision Nacional de Hidrocarburos, 2019). Las tres categorias juntas se denominan “reservas
3P". En el caso de reservas probables y posibles, la probabilidad de extraccién es baja por razones
economicas y/o técnicas. En estas categorias se encuentran, por ejemplo, una gran parte de las reservas
del Paleocanal de Chicontepec (SENER, s.f.) que son dificiles de extraer. Alin es posible extraer una parte
importante de estas reservas a un costo mayor al actual, lo cual reduce el margen para generar ingresos
fiscales o bajar el precio del combustible.
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Grafica 3: Comparativo de reservas de petréleo probadas (inicio de 2018) y barriles extraidos entre
1965 y 2018.

Fuente: Elaboracién propia con datos de SENER (s.f.), BP (2018) y CNIH (2019)

Al tratarse de un recurso no renovable, aumentar la extraccion significa agotar las reservas mads pronto.
Esto ya sucedié en otros campos como es el caso de Cantarell, y podria repetirse con otros campos de
mantener los indices de extraccién actual o incrementar su produccién. La estrategia del Gobierno actual
propone ademds aumentar los esfuerzos de exploracién para encontrar nuevos yacimientos e incrementar
las reservas. Sin embargo, la cantidad de recursos que se pueden encontrar y explotar de manera efectiva
son cada vez menores, mientras que la actividad exploratoria tiene un costo por barril cada vez mas

elevado (Sigler, 2018).

El “mayor hallazgo de los ultimos 25 anos” (Ixachi en Veracruz) aporté aproximadamente 100 millones de
barriles de petrdleo crudo equivalente en reservas probadas (1P) y 370 millones de barriles entre reservas
probadas, probables y posibles (3P) lo que supuso un aumento solamente del 1.5% en las reservas del pais
(CNIH, 2019).

El valor de mercado total de las reservas probadas (1P) de petréleo mexicano representa una tercera parte
del PIB anual mexicano. Al considerar el total de las reservas probadas, mds las reservas probables y las
posibles (reservas 3P), el actual valor de todo el petréleo que queda en México es de 23 billones de pesos
mexicanos, valor cercano al PIB del pais en el 2018 (SHCP, 2018) (ver Grafica 4).
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Grafica 4: Comparativo de reservas de petréleo (probadas, probables y posibles) con el PIB de
México.

Fuente: Elaboracién propia con datos de SENER (s.f.), CNIH (2019) y SHCP (2018). Los porcentajes de las reservas
denotan el porcentaje del valor de las mismas (a precios del 2018) en funcidn del PIB en 2018.

Las reservas de gas se encuentran en 9.7 billones de pies cubicos (zrillion cubic feet [tcf] en inglés, equivalente

a 276 mil millones de metros cubicos [billion cubic meters {bcm} en inglés]; CNIH, 2019), lo que cubriria el
consumo nacional al ritmo actual por los proximos 3 afios (ver Grafica 2).!2 La extraccion pico sucedid en

el ano 2009 con 52.6 bcm y ha empezado a bajar rapidamente desde 2014.En 2017 cay6 a 40.7 bcm. La
produccion mexicana de gas desde principios del siglo XXI no ha sido suficiente como para satisfacer la
creciente demanda, lo que abre una brecha cada vez mas grande que tiene que cubrirse con las importaciones
de este combustible, principalmente del mercado de Estados Unidos, lo cual pone en riesgo la independencia y
seguridad energética del pais (Ver Grafica 2).

2.1.2 Extraccion y uso de carbén

El 7% de la energia primaria consumida en México proviene del carbon (BP, 2018). Los principales usos de
este combustible son la generacidn de electricidad (equivalente a un 80%) y los procesos industriales (20%).
Aproximadamente el 55% de la explotacidn se extrae en el pais, mientras que el resto es importado (AIE, s.f.).
El sector de carbon y coque contribuyen alrededor del 0.05% al PIB nacional (INEGI, s.f.; CAMIMEX, 2017).

En 2017 se extrajeron 10.4 millones de toneladas de carbén (BP, s.f.), casi la mitad de las 19.6 millones de
toneladas relativas al pico de la produccidén en el afio 2011. Las reservas de carbon (1,211 millones de toneladas)
alcanzarian para 116 afios al ritmo actual de extraccion (BP, 2018, p. 36). Sin embargo, las tendencias globales del
sector indican que el cierre absoluto y cese de explotacion de este combustible, por razones climaticas, de salud y
de competitividad sera necesario antes de la mitad del presente siglo (Shearer et al., 2019).

2 No estd incluido el gas de lutita (gas shale) que en Estados Unidos se extrae mediante la técnica altamente contaminante
de la fractura hidrdulica o fracking. A pesar de contar con una cantidad importante de recursos, en México no existen las
condiciones ambientales, geoldgicas, legales, sociales y econémicas para proceder con esta actividad y AMLO ha declarado
que no se usard esta tecnologia en México (Lépez Cruz, 2019).
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En el contexto legal mexicano, la Ley Minera en 1992 liberalizé la explotacidn, lo cual otorgd a las empresas
privadas una participacion de hasta del 100% de toda la actividad, eliminé el impuesto a la extraccion minera
y extendid la concesidn de terrenos mineros de 25 a 50 afios (De la Fuente, 2013). Las principales empresas
carboneras son Minera del Norte, Grupo México y MINSA.

2.2 Empresas Productivas del Estado

La reforma constitucional en materia energética del 2013 abri6 el mercado de la energia en México a la
competencia de empresas privadas. Como parte de esta reforma, PEMEX y CFE se convirtieron en empresas
productivas del Estado, lo que eliminé el monopolio en sus areas respectivas. Hoy compiten con la iniciativa
privada en una parte de sus respectivos mercados. La importaciéon y venta de gasolina y diésel por otros
actores fue liberada con la reforma, pero debido a limitaciones de infraestructura, sigue sobre todo en manos
de PEMEX (Lastiri, 2018). Actualmente, hay 73 empresas de exploracion y produccion de hidrocarburos

en México que pueden elegir entre 4 modalidades de contratos (licencia, utilidad compartida, servicio,
produccion) (CEFP, 2014), bajo la condicion de asociarse con PEMEX u otras empresas nacionales, en caso de
ser extranjeras. Los contratistas deben adquirir una parte de sus bienes y servicios de proveedores nacionales,
la cual aumento por ley del 25% en 2015 al 35% en 2025 (Ramirez-Cendrero & Paz, 2017). La mayoria de
los contratos de exploracidon y produccion en 2018 fueron adjudicados a empresas mexicanas como Jaguar
Exploracién y Produccion (11 contratos) y PEMEX (14 contratos) (CNH, 2019).

Gobiernos anteriores han considerado a PEMEX como una fuente de ingreso de la que se tenia que sacar el
maximo provecho: entre 2004 y 2014 el Gobierno recibia del 50 al 65 por ciento de los ingresos de la compaiiia
y se dejaba menos del 20 por ciento para ser reinvertido en la comparfia (Ramirez-Cendrero & Paz, 2017). Esta
tendencia se ha visto reflejada, por ejemplo, en la falta de mantenimiento del sistema de refinacion nacional.
Pese a las altas expectativas, la reforma energética no ha resuelto las dificultades financieras de PEMEX, y a
principios de 2019, PEMEX contaba con una deuda de mads de 2 billones de pesos, a la que se suma un pasivo
laboral que actualmente asciende a otro billén de pesos (PEMEX, 2019b, p. 16). Esto situia a PEMEX como la
empresa mas endeudada entre las grandes petroleras (Sanders et al. 2019).
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Este capitulo presenta un recuento de los ingresos fiscales al Estado provenientes del sector de combustibles

fésiles, que incluyen los ingresos tributarios y no tributarios derivados de la extraccion y el consumo de

combustibles fosiles.

3.1 Ingresos por la extraccion de combustibles fésiles

México obtiene ingresos de la extraccién de combustibles fosiles (petroleo, gas natural, carbén y derivados) a

través de dos fuentes: los impuestos o ingresos tributarios y los ingresos no tributarios procedentes de diferentes

tasas aplicables a la exploracion y de la produccion de los mismos. La Tabla 1 presenta un resumen de estos

elementos, cuya descripcion detallada se incluye en el Anexo 1.

Resumen de ingresos tributarios y no tributarios por produccién de combustibles fésiles.

Ingresos tributarios por la extraccién

Hidrocarburos (petréleo y gas natural):

 Impuesto por la exploracién y extraccién de
hidrocarburos

 Impuesto sobre la renta (ISR) de contratistas y
asignatarios

Ingresos no tributarios a la extraccion

Hidrocarburos (petréleo y gas natural):
+ Beneficio de las coberturas petroleras
» Ventas del comercializador del Estado

» Derecho de exploracion de hidrocarburos
(exclusivamente empresas productivas del Estado
(EPE)

» Derecho de extracciéon de hidrocarburos
(exclusivamente EPE)

» Derecho por la utilidad compartida (exclusivamente
EPE)

» Dividendo estatal (exclusivamente EPE)

» Regalias (contratos de licencia y de produccion y
utilidad compartidas)

« Bono a la firma (contratos de licencia)

+ Cuota contractual para la fase exploratoria
(contratos de licencia y de produccién y utilidad
compartidas)

» Tasa al valor contractual de los hidrocarburos

Carbén:

* Impuesto Sobre la Renta (ISR)

Carbén:
« Derecho de mineria
» Derecho especial sobre mineria
» Derecho adicional sobre mineria
» Prima por descubrimiento (al SGM)

Fuente: CEFP (2014), CEFP (2018b).

3.11 Ingresos por la extraccién de petréleo y gas natural

El Gobierno mexicano recibe ingresos de la produccién de hidrocarburos (petroleo y gas natural) sobre todo

gracias a los ingresos no tributarios, que representaron en torno al 98.9% de los ingresos totales en 2016 y

2017. LaTabla 1 resume los elementos dentro de cada categoria.

Histéricamente, estos ingresos juegan un papel clave en el presupuesto del Gobierno federal, pues cubrieron

aproximadamente una tercera parte de este entre el 2004 y el 2014 (Senado de la Republica, 2017). A pesar

de que la produccién de petroleo ha disminuido desde que alcanzé un pico de produccion en 2004, los

ingresos provenientes del mismo han evolucionado de manera diferente (SHCP, s.f.), lo cual tiene que ver con
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fluctuaciones de los precios internacionales del petréleo y el amortiguamiento de caidas de precios a través de
mecanismos de compensacion.

Los ingresos no tributarios por la produccion de petrdleo y gas natural son canalizados a través del Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo (FMP), creado en 2013 y en operacion desde el
2015 (Fondo Mexicano del Petréleo, s.f.).!? El FMP incorpora la renta petrolera de las empresas que participan
en la actividad, tanto privadas como productivas del Estado (EPE), y la redistribuye en su gran mayoria entre el
Gobierno federal y, en menores cantidades, entre los estados y municipios fronterizos y litorales, asi como entre
diferentes fondos de investigacidon. Desde su activacion en 2015 hasta finales del 2018, el FMP ha recaudado
1.7 billones de pesos (USD 93 mil millones) (FMP, s.f.). La Grafica 5 presenta las diferentes fuentes de ingreso
y egresos del FMP entre el periodo de 2015 y 2018.

(en millones de pesos, 2015-2018)
Ingresos Egresos

Otros Ingresos del FMP Presupuesto de Egresos de

48 Municipios Colindantes con

Ventas del Comercializador Frontgr.os o”L|torc1_IeS y fondo de
estabilizacion de ingresos de las

del Estado . .

6461 entidades federativas

! 14,413

Bono a la firma

16,556

Regalias

3,379

Presupuesto de Egresos

de la Federacién y fondo

de estabilizacién de ingresos
presupuestarios (nivel federal)
1,646,103

o
o
=1
o
o
R
L]

Derecho por la
Utilidad Compartida
1,431,401

Derecho de Extraccién
de Hidrocarburos

228,381 Inversién en el sector petrolero
28,170

Derecho de Exploracién Inversion en la transicion energética

de Hidrocarburos 2,712

3,860

Grafica 5: Ingresos y egresos de los fondos del FMP, valores acumulados 2015-2018.
Fuente: elaboracion propia con datos de FMP (s.f.).

13 Previamente al FMP, los ingresos por produccidn de petrdleo y gas natural procedian plenamente de las diferentes cargas a
PEMEX.
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En el grafico anterior es posible observar que el derecho por la utilidad compartida es el mayor contribuyente al
FMP, con casi el 85% de sus ingresos, seguido del derecho de extraccion de hidrocarburos.!*

El FMP entrega la mayor parte de sus recursos al Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) (ver Grafica
5). Otras aportaciones a fondos sectoriales y de investigacion y desarrollo suponen apenas el 2% del total
recibido por el FMP. El disefio del Fondo prevé también destinar una parte para los ahorros a largo plazo.”
Esta reserva se alimenta a través de dos maneras: i) ingresos del FMP que resten de aportar una cantidad
establecida por ley del 4.7% del Producto Interno Bruto (PIB) al PEF y ii) cuando la recaudacion real anual
del FMP supere a la recaudacion esperada por concepto de transferencias del FMP, una vez cumplidas ciertas
compensaciones a otros fondos, como el FEIP, FEIEF, etc.!® Hasta la fecha, en un contexto de precios de
petroleo bajos, declive en la produccion y una economia creciente, los ingresos del FMP han sido de alrededor
del 2% del PIB, por lo que estos ingresos no han sido suficientes como para alimentar la primera parte
correspondiente a la reservas de ahorros en el largo plazo (FMP; s.f.).!” Sin embargo, gracias a la segunda via, a
marzo de 2019, la reserva contiene 19 mil 349 millones de pesos (1,019 millones de USD) (FMP, 2019, p.13).
Esto equivale al 1% del total de los ingresos del FMP desde su creacion y al 0.08% del PIB mexicano en 2018.

El Estado cuenta también con un sistema de coberturas para la compra-venta de petroleo en el mercado
internacional.!® Las ganancias de las coberturas las recibe el Gobierno federal para alimentar las

finanzas publicas, lo que compensa las caidas bruscas de ingreso debido a la volatilidad de los mercados
internacionales.!® Entre 2001 y 2017 las coberturas han aportado al Estado un balance neto de 56 mil millones
de pesos? (CEFP, 2017; Senado de la Republica, 2017).

Ademas de los ingresos no tributarios, el Estado mexicano recibe ingresos de las empresas petroleras gracias

al impuesto sobre la renta (ISR) y al impuesto por la actividad de exploracion y extraccidén de hidrocarburos
(IAEEH). El ISR ha mostrado una volatilidad significativa desde su implementacion en 2015, ya que en 2015
alcanzé 5 mil millones de pesos, mientras que en 2017 obtuvo valores negativos (SHCP, s.f.). El impuesto por
la actividad de exploracion y extraccion de hidrocarburos ha recaudado en promedio cerca de 4 mil millones de
pesos anuales entre el 2015 y 2017 (SAT, 2018).

En conclusion, el FMP es el instrumento principal para la recuperacion de la renta de la extraccion de petroleo
y gas en México. Por definicion, este fondo permite, no solo inyectar en el presupuesto federal gran parte de
esta renta, sino también contribuir a la transicion energética y al ahorro a largo plazo a pesar de que las partes
dedicadas a estos conceptos sean muy pequefas. Se vera mas sobre esto en la seccion 4.2.

14 El Anexo 1 describe estas diferentes fuentes de ingresos de manera mds detallada.

15 El objetivo de dicho ahorro es “beneficiar a las generaciones futuras de mexicanos de la produccién actual de petréleo y
gas natural” (FMP, s.f.).

16 El documento Politica de inversién y administracién de riesgos para la reserva del fondo especifica que esta segunda
condicién para alimentar la reserva a largo plazo queda determinada por la SHCP en el articulo 93, dltimo pdrrafo, de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).

7 Como referencia, histéricamente se superé la marca del 4.7% de forma significativa en 2005-06 (con una extraccién de
petrdleo de 3.3 millones de barriles diarios [el doble de la actual]), en 2011-13 (con precios de petréleo promedio de ~100 USD/
barril), y en 2008 con precios de 84 USD/barril y una producciéon promedio de 2.8 millones de barriles. (Fuentes: ver Excel en el
Anexo 2). En los 6 afios desde que se excedié la cifra del 4.7%, por ultima vez, la produccién de petréleo ha bajado en un 30%
y la economia ha seguido creciendo en un 30% (World Bank, 2019; SHCP, 2018).

18 Ver Anexo 1 para una descripcién detallada.

¥ No obstante, las coberturas no son el Unico mecanismo de compensacion de los ingresos tributarios. El Fondo de
Estabilizaciéon de los Ingresos Petroleros (FEIP) tiene también esa funcién.

20 E| costo de las coberturas ha sido hasta de 19 mil millones de pesos anuales y en tres ocasiones (2009, 2015 y 2016) las
fuertes caidas de los precios de petréleo han rebasado el nivel contratado y se recuperaron 64, 108 y 54 mil millones de
pesos en 2009, 2015 y 2016, respectivamente (estos 3 han sido los Unicos afios en los que se obtuvo un beneficio), lo cual ha
amortiguado el impacto en el presupuesto de la baja de precios.
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3.1.2 Ingresos por la extraccion de carbén

El Gobierno de México obtiene renta de la extraccidon de carbén en forma de ingresos tributarios y no
tributarios (ver Tabla 1), aunque su importancia es muy inferior a la del petrdleo y gas natural, debido a los
volumenes y a la estructura del sector. En México, la extraccion de carbon se realiza a través de concesiones
del Estado a empresas privadas, las cuales deben pagar una serie de derechos e impuestos establecidos para el

sector de la mineria.?!

Solo se han encontrado datos para el valor total de la produccion minerometalirgica mexicana,?? de la cual el
carbon represent6 el 1.7% en el 2017. Los datos del sector minero estan protegidos del acceso publico a través
del Articulo 69 del Codigo Fiscal y de una clausula de confidencialidad en el Articulo 7 de la Ley Minera (The
Natural Resource Governance Institute, 2017) por lo que no es posible estimar los ingresos del Gobierno
derivados de este sector. No obstante, los ingresos no tributarios del sector sufrieron una importante caida

de casi un tercio entre el 2014 y el 2017 debido a un cambio en el régimen fiscal para implementar estimulos
fiscales con el objetivo de favorecer las inversiones en el sector (CEFP, 2018b). El valor total de los ingresos no
tributarios del sector de la mineria fue de 8,281 millones de pesos en 2017 (CAMIMEX, 2018), mientras que

el ISR, que es la tnica carga tributaria a la produccion de carbdn, se aplica a una tasa del 30% (CEFP, 2018b).

En 2017, el total aportado por el sector minero al Estado por este impuesto fue de 28,806 millones de pesos
(CAMIMEX, 2018). Adicionalmente, los ingresos por la prima por descubrimiento (que se paga directamente
al Servicio Geologico Mexicano, organismo estatal) no son accesibles.

El aumento de transparencia sobre las contribuciones de la industria del carbon representa una oportunidad
para el Estado de transparentar las recaudaciones y de reducir las posibilidades de corrupcion y desvio de
recursos con el fin de fomentar una cultura de transparencia, responsabilidad y de rendicién de cuentas ante
la sociedad. Al mismo tiempo, el transparentar y dar acceso a la informacion del valor recaudado por el carbon
es una caracteristica fundamental para identificar y calcular los costos sociales, ambientales y climaticos de su

explotacion.

3.2 Ingresos por el consumo de combustibles fésiles

El consumo de combustibles fosiles también hace una aportacion importante al presupuesto federal mexicano
gracias a los impuestos tributarios. LLa Tabla 2 compila un resumen de estos elementos que se explican mas en
detalle en las siguientes secciones.

Resumen de ingresos tributarios por el consumo de combustibles fésiles.

Ingresos tributarios por el consumo

Hidrocarburos (petréleo y gas natural):
 Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS)
 Impuesto sobre el Valor Agregado (IVA)
+ Impuesto al carbono

Carbon:
< IVA
+ Impuesto al carbono

2 La descripcion de las diferentes medidas se encuentra en el Anexo 1.
2 |as menciones realizadas en este texto al sector minero excluyen la extraccién de petrdleo y gas.
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3.2.1 Ingresos por el consumo de diésel y gasolinas

Los consumidores de diésel y gasolinas en México pagan dos tipos de impuestos: el Impuesto Especial sobre
Produccién y Servicios (IEPS) y el Impuesto al Valor Agregado (IVA). Ademas, desde el 2014 existe un
impuesto al carbono recaudado a través del IEPS y con un valor en funcién del contenido de emisiones de
cada combustible fosil. LLa importancia del IVA y del IEPS ha aumentado en los altimos afos, al mismo tiempo
que los ingresos por extraccion han decrecido y presentado una alta volatilidad. En el 2016, los ingresos por el
consumo alcanzaron 353 mil millones de pesos, por primera vez rebasaron a los generados por la extraccion de

petréleo y gas (ver seccidon 3.4).

Previo a la Reforma Energética, el IEPS se utilizd6 como un instrumento de estabilizacion de los precios de las
gasolinas y se comportaba como un impuesto o un subsidio, dependiendo de la relacion entre el precio de

gasolinas en el mercado nacional y del crudo en el mercado internacional (CONECC y la AEMA, 2018).2*> Esta

utilizacion del IEPS para compensar fluctuaciones de los precios internacionales de crudo en varias ocasiones
fue muy superior a las recaudaciones por el IVA, sobre todo en épocas de precios de petroleo elevados en el
mercado internacional, como muestra la Grafica 6. Es importante destacar que desde la reforma del IEPS, este
impuesto ha sido la mayor fuente de recaudacién por el consumo, sobre todo durante periodos de precios
internacionales de petréleo bajos (que normalmente llevan a menores recaudaciones por la extraccion de

petréleo y gas natural) (Ver Grafica 6).
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Ingresos totales por IVA, IEPS e impuesto al carbono en petréleo y gas, comparados con el

precio del petréleo crudo en el mercado internacional a precios del 2013.2*
Fuente: Elaboracién propia con datos del SAT (2018) y SENER (s.f.).*

2 De 1994 a 2005 el IEPS funcioné como un impuesto. Sin embargo, de 2006 a 2014 se convirtié en un subsidio al presentar
valores negativos. Desde el 2012, los precios de la gasolina subieron de forma paulatina hasta la eliminacién del subsidio en
2015, lo que transformé al IEPS en ingreso. La parte estatal, vigente desde el 2008, ha sido siempre positivq, incluso en los
afios en los que el IEPS funcioné como subsidio. La funcién de subsidio la cubrié por completo la parte federal.

24 Los valores negativos del IEPS representan un subsidio.

% El IVA de gasolinas y diésel se calculé aplicando la tasa de 16% de IVA a las ventas de gasolinas y diésel segun datos de

la SENER.
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Actualmente, el IEPS consiste en un componente federal (que varia anualmente en funcion de la inflacién) y un
componente estatal. El componente estatal del IEPS se utiliza como mecanismo de amortiguacion de precios
de gasolinas en forma de un estimulo fiscal y es actualizada semanalmente en funcién de diferentes parametros
econodmicos relacionados con los hidrocarburos.?®

La tasa general de IVA aplicable en México (desde el 2010) es del 16% (Garcia, 2016), sin embargo, la tasa se
reduce en la frontera norte para gasolina y diésel a un 8% (Gobierno de México, s.f.), lo que se convierte en
un estimulo fiscal o subsidio, como se explica mas adelante en la seccion 3.3. Asimismo, otros subsidios que
también pueden ser considerados a través de estas omisiones son la excepcion del gas natural y la turbosina del
impuesto al carbono (ver seccion 3.3).

3.2.2 Ingresos por el consumo de carbén

El consumo de carbén genera ingresos tributarios a través del IVA y del impuesto al carbono. Tal y como se
comento en la seccidon 3.1.2, no hay datos publicos de los ingresos fiscales ni es posible calcular directamente estos
ingresos debido a las normativas sobre la proteccién de datos aplicables al sector. No obstante, se espera que estos
valores sean muy inferiores a los ingresos por el consumo de petroleo y gas natural, dado que existen reducciones
0 excepciones a las tasas aplicables: para el sector minero, el IVA es del 8% en lugar del habitual 16%, lo cual se
considera un estimulo fiscal (DOF, 2018). Por otra parte, el IEPS no se aplica al sector (CEFP, 2018b), mientras
que el impuesto al carbono presenta una tasa inferior a lo que deberia corresponder por el nivel de emisiones de la
quema de carbon. Ademas, no se aplica el impuesto al carbono para el carbon utilizado para fines industriales que
no impliquen combustién del mismo (CONECC y AEMA, 2018). Asimismo, el informe anual 2018 de la Camara
Mexicana de Mineria reporta que las recaudaciones netas del Estado por impuestos al valor agregado fueron
negativas para todo el sector, excluyendo petréleo y gas (CAMIMEX, 2018).

3.3 Subsidios a los combustibles fésiles

El mecanismo de compensacion de precios para las gasolinas a través del IEPS represento6 en ciertos afios

un subsidio al consumo de combustibles fosiles, como se explico en la seccion 3.2.1. Al mismo tiempo, el
apoyo para mantener precios asequibles del consumo del gas LP también represent6 un subsidio. En total,
estos subsidios al consumo de combustibles fosiles alcanzaron un maximo de 244 mil millones de pesos en el
2012 (OCDE, s.f.), los cuales fueron aportados por el Estado. Estos subsidios generalizados al consumo de
combustibles fosiles han demostrado no ser una politica de apoyo eficaz, dado que su disefio tiende a beneficiar
sobre todo a los deciles de la poblacion con ingresos mas altos. Un estudio especifico del subsidio en México
estimo que el 50% de la poblacion con bajos recursos se beneficid solo del 19% del subsidio implementado

a través del IEPS, mientras que el 50% con ingresos mas altos de beneficid del 81% (Scott, 2011). Otros
programas de redistribucion de beneficios a través de medidas focalizadas para el apoyo directo e indirecto de
estos grupos, es decir los deciles de ingreso medio y bajo son medidas mucho mas eficientes para distribuir
mejor los costos y beneficios (ver Cuadro de Texto 2).

26 El estimulo fiscal se traduce en una pérdida recaudatoria. En el 2017, un estudio del CIEP observé que la recaudacién por
el IEPS fue inferior a su potencial como consecuencia de las adaptaciones de la componente federal por este estimulo fiscal
(Limon, 2018b).
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Cuadro de Texto 2: Subsidios generalizados, regresividad y costo de
oportunidad

Los subsidios generalizados se aplican a un producto o un servicio y afectan a por igual a todas y todos
los consumidores. Un ejemplo claro de esto son los subsidios a los precios de la gasolina. Estos subsidios
se aplican a toda la poblacién de dos formas: directamente a través de la compra de gasolinas de aquellos
que disponen de un vehiculo propio, e indirectamente para quienes que no disponen de un vehiculo propio,
pero que utilizan modos de transporte publico basado en combustibles fésiles (camiones, autobuses, etc.).
A pesar de tener un cardcter universal, un subsidio como este tiende a beneficiar y a afectar de manera
negativa y diferenciada a distintos grupos.

Globalmente, los subsidios a las gasolinas son los mds regresivos, en donde aproximadamente el 80% de
los beneficios se dirigen exclusivamente al 40% de la poblacién con mayores ingresos (Coady & Sears,

2015). En México, en la época en que el IEPS funcionaba con el subsidio, las proporciones fueron similares
(el 50% mds rico se beneficié del 81% del subsidio [Scott, 2011]). Esto se debe a dos causas principales:

i) Los beneficios de estos subsidios se distribuyen en funcién del consumo de energia de los hogares,
asi como en el consumo de alimentos, lo que tiende a implicar diferencias entre familias con altos y
bajos ingresos.

i) El gasto publico en subsidios a las gasolinas podria dedicarse a otros fines con un impacto mas
amplio y mejor distribuido (como programas sociales o de transporte publico). Los gobiernos tienen la
capacidad de imponer impuestos adicionales a otros productos y servicios que pueden ser utiles para
cubrir los costos (Coady, Flamini & Sears, 2015).

Por el contrario, los impuestos a los combustibles fésiles suponen una fuente adicional e importante de
ingresos que en parte podria ser utilizada para desarrollar mecanismos de compensacion a los grupos mds
vulnerables o a otros objetivos de desarrollo.

Por todo lo anterior, los subsidios a las gasolinas tienen un alto costo de oportunidad.

Las reformas de los subsidios al consumo a partir del 2015 redujeron notablemente esta carga fiscal. Sin
embargo, se mantuvieron varios apoyos al consumo de gasolinas en forma de reducciones de impuestos con
un costo perdido,?” particularmente en la frontera norte y para actividades especificas como la agricultura,
ganaderia, pesca y el transporte de pasajeros o mercancias. El costo total de estos subsidios alcanz6 los 53 mil
millones de pesos en 2017% (OCDE, s.f.). La introduccién del impuesto al carbono para los combustibles
fosiles fue acompanado de exenciones para el gas natural y turbosina, deducciones al carbén quemado,

asi como las excepciones para combustibles utilizados en los procesos de produccién que no implicaran
combustién. Lo anterior significo la introduccion de nuevos subsidios por un monto total de 1.7 mil millones
de pesos que el Estado dejo de recibir en 20162° (OCDE, s.f.). Adicionalmente, entre 2015 y 2016, el
presupuesto federal realizé una aportacion patrimonial a PEMEX por un monto de 184 mil 230 millones de
pesos®® bajo el concepto de “Coordinacion de la politica energética en hidrocarburos” (CEFP, 2017b) que, de

2 Al tratarse de exenciones y reducciones fiscales, este subsidio se cuantifica en términos de cudnto dejé de recibir el
Estado por no recaudar los impuestos equivalentes. La misma légica se aplica a las exenciones o reducciones del impuesto al
carbono.

28 El valor del “beneficio tributario al consumo de gasolinas en la frontera norte” para el 2016 no se muestra en la Grafica
dado que el valor disponible incluye también beneficios otorgados a los biocombustibles.

22 No se dispone de datos de las “reducciones y exenciones del impuesto al carbono para determinados combustibles” para el
2017, por lo que presentamos el ultimo valor disponible, 2016.

3¢ De este valor total, 50 mil millones de pesos fueron registrados como una obligacién del Gobierno federal en diciembre de
2015 (PEMEX, 2016).
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acuerdo con la definicion de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC),?! representa un subsidio. Esta
aportacion se utilizoé para absorber una parte del gran pasivo laboral de PEMEX como uno de los acuerdos
derivados de la Reforma Energética.

Finalmente, en lo que respecta al sector minero (dentro del cual se encuentra el carbon), existen varias ventajas
fiscales adicionales, tales como la aplicacion de un IVA reducido y la acreditacion del IEPS por consumo de
diésel a la industria minera. Sin embargo, su calculo no es posible de realizar debido a la falta de transparencia y
acceso a la informacion.

La Grafica 7 presenta el total de los subsidios a los combustibles fosiles en el 2016.

Aportacién patrimonial del F 1342

Presupuesto Federal a Pemex
Subsidio al consumo de gas LP 8
6.5
Subsidio a gasolinas y diesel a traves del IEPS 0
° Y 0 2017
339
Reducciones y exenciones del impuesto al l 17 . 2016
carbono par a determinados combustibles 2.6
36 B 05
. . 0.014
Exenciones del impuesto al carbono para 0015 2014
combustibles utilizados en los procesos de produccién 0.015
0.013
. . . 898
Beneficio tributario al consumo de
gasolina en la frontera norte
Créditos y benficios tributarios L4.3
por la compra de gasolinas y diesel 392
para determinados sectores o 227

o] 20 40 60 80 100 120 140 160

Subsidios a los combustibles fésiles entre el 2014 y 2017. Valores en mil millones de pesos.

Fuente: Elaboracion propia con datos de OCDE (s.f.), PEMEX (2016) y SHCP (2018b).
*Ver notas al pie respectivas (28 y 29)

3.4 Comparativo de subsidios e ingresos y principales tendencias

En las secciones precedentes hemos identificado los diferentes ingresos y subsidios que el Gobierno de México
obtiene y otorga del sector de los combustibles fosiles. LLa Grafica 8 recoge los principales resultados y compara
los valores y la evolucion de estos durante los ultimos 10 anos. En este sentido, cabe destacar las siguientes
observaciones:

* Primero, los ingresos por la extraccion de combustibles fosiles han caido fuertemente en los tltimos
anos debido a la disminucion de la produccion de petréleo crudo, aunados a la caida de los precios
internacionales del petroleo.

31 El articulo 1 del Acuerdo de Subvenciones y Medidas Compensatorias (ASMC) de la OMC contiene la definicién de subsidio
mds extendida y que es vinculante para los 164 miembros de la organizacién (incluyendo México). Esta definicion establece
que, entre otros, un subsidio consiste en "una transferencia directa de fondos (por ejemplo, donaciones, préstamos y
aportaciones de capital) o posibles transferencias directas de fondos o de pasivos” desde el Gobierno (OMC, s.f.).
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* Segundo, la importancia de los ingresos por el consumo de combustibles fosiles ha crecido de manera
muy importante tras la reforma del IEPS y el fin del mecanismo de compensacién de los precios de
gasolinas, lo que ha llegado a valores casi tan importantes como los ingresos por la producciéon de
combustibles fosiles y se ha convirtido en una fuente importante de ingresos, incluso durante periodos en
donde el precio del petroleo a nivel internacional se ha mantienido bajo.

e Tercero, la disminucién de los subsidios supone un ahorro importante para el presupuesto federal.

Las alternativas de apoyo focalizadas en los consumidores mas vulnerables han demostrado
internacionalmente ser politicas mas eficientes que los subsidios generalizados (ver seccion 4.2).

Como se reviso en el capitulo 2, las reservas de los hidrocarburos en México se hacen cada vez mas escasas,
mientras que el costo agregado de su extraccion se espera que esté por encima del petréleo que México ha
producido hasta ahora. Al mismo tiempo, las recaudaciones tributarias y no tributarias por la produccion y
consumo de combustibles fosiles representan un instrumento efectivo para que el Gobierno recoja la renta de
los mismos y la invierta y reinvierta en otros objetivos que aseguren el desarrollo econdémico y social en el largo
plazo. Entre el 2016 y el 2017 se recaudaron en promedio 731 mil millones de pesos del sector por afno (de los
cuales 343 mil millones provienen de impuestos sobre el consumo) y se asignaron 117 mil millones de pesos en
subsidios (ver Grafica 8).
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Comparativo de subsidios e ingresos de los combustibles fésiles en México en precios
constantes (2013).32
Fuente: elaboracion propia con datos de OECD (s.f.), SAT (2018), SHCP (2018b), CEFP (2017); SENER (s.f.), ODI (2015) y PEMEX (2016).

32 Debido a la ausencia de datos del carbdn, los numeros presentados reflejan solo los ingresos y subsidios de y a petréleo (y
derivados) y gas.
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4.1 Planes para la Administracién Publica federal.

La administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO) busca reforzar PEMEX e incrementar la
extraccidén de petroleo y produccion nacional de gasolinas para promover la seguridad energética del pais.
Algunos de los elementos de su propuesta de gobierno son:

* Rehabilitar las refinerias existentes y construir una nueva en Dos Bocas, Tabasco (Secretaria de Energia,
2019; SENER México, 2019).

* Eliminar el robo de combustible, lo cual supuso una pérdida de 60 mil millones de pesos en 2017,y
donde ya se han implementado importantes medidas a través del Plan Nacional Contra el Robo de
Combustible (AMLO, 2018).

» Invertir en exploracion para aumentar la extraccion de petroleo y gas en el mediano plazo.>® Hasta el
momento (mayo de 2019) se han presentado una serie de medidas de apoyo a PEMEX para conseguir
esos objetivos, incluyendo la capitalizacién adicional por 25 mil millones de pesos, monetizacion de
pagarés del pasivo laboral por 35 mil millones de pesos y ayuda fiscal adicional por 15 mil millones de
pesos via el incremento de posibles deducciones (AMLO, 2019).

» Evitar “gasolinazos”, definidos como un aumento del precio del combustible mas alla de la inflaciéon
(ADN Politico, 2018; AMLO, 2019b).>*

Ademas, en el area del carbon, el nuevo Gobierno busca transferir a las comunidades mineras el impuesto por
extracciéon (ADN Politico, 2018).

4.2 Retos para el sector

La estrategia de este Gobierno para el sector energético plantea una serie de retos, sobre todo considerando
que la inversién planeada para el aumento de produccion de hidrocarburos en los proximos anos puede tener
impactos importantes en la transicion energética (como la posible creacion de activos varados) y, por tanto, en
los objetivos de desarrollo social y econdmico del pais. Este reporte identifica los siguientes retos, los cuales se
explican subsecuentemente:

e Mantener la recepcién de recursos de PEMEX para proyectos prioritarios de desarrollo social y
economico, mientras se fortalecen las finanzas de la empresa.

e Utilizar la renta de los hidrocarburos para preparar la era postpetrolera y evaluar las opciones, como el
refuerzo del ahorro para el largo plazo.

e Definir un nuevo papel para PEMEX en la era postpetrolera.
« Evitar gasolinazos sin sacrificar los ingresos que actualmente genera el IEPS.

* Proteger los intereses de los mas vulnerables y cumplir con los objetivos de bienestar y de reduccién de
pobreza del pais.

¢ Planear la independencia energética en el mediano y largo plazo.

e Contribuir a los objetivos nacionales y globales de transicion energética, cambio climatico y de respeto al
medio ambiente.

3 Mientras el Proyecto de Nacién menciona una meta de 2 millones de barriles diarios para fines del sexenio (2024; Sin autor,
s.f, p.185), en la estrategia publicada por AMLO en septiembre 2018, este nivel de produccidn se alcanzaria en el préximo afio
(2020) y posteriormente seguird aumentando hasta rebasar 2.5 millones en 2024 (AMLO, 2018b, p. 23).

3 En los articulos 27 y 28 de la LIF 2019 (DOF, 2018), la Comisién Reguladora de Energia (CRE) ya queda autorizada de fijar
los precios de gasolinas, diésel y gas liquido de petréleo y propano, lo que puede evitar un posible incremento de los mismos.

IISD.org/gsi 17


http://www.iisd.org/gsi

Mdés alléd de los combustibles fésiles -)

421 Uso de los ingresos de los combustibles fésiles

La renta petrolera fue muy importante en México durante muchos afios, pero hoy esta se encuentra en declive
(ver Seccién 2). Por ello, es importante optimizar su uso y asegurarse que se destine a los objetivos prioritarios
del pais, contribuyendo a cumplir las metas de desarrollo a largo plazo.

Las reservas probadas totales de petroleo en México valen 7.6 billones de pesos (a precios de mercado de
2018)%%, lo que equivale a aproximadamente un tercio del PIB anual, y unos $3 billones de pesos por debajo
del total de la deuda publica del pais (estado del primer trimestre de 2019; SHCP, 2019). Los ingresos que el
gobierno pueda retener de estas reservas, ofrecen una oportunidad de dedicar fondos para preparar la era post-
petrolera.?® Entre las diferentes maneras de obtener un beneficio, a continuacion se analizan dos opciones:

i) La identificacion de alternativas de expansion y/o diversificacion de la empresa petrolera; y
ii) La maximizacion de la renta petrolera para invertir en el futuro. Al mismo tiempo, dado el nivel de

deuda que tiene México como pais,*” podria ser conveniente usar los ingresos para reducir el déficit de
deuda como han hecho otros paises como Rusia o Indonesia.

Algunos ejemplos de buenas practicas en otros paises pueden servir como lecciones aprendidas para PEMEX.
Por ejemplo, la empresa nacional de hidrocarburos de Noruega, Statoil, ha evolucionado en los ultimos afios
para convertirse en una empresa de generacién de energia, incluida la renovable, y cambi6 su nombre a Equinor
(Seetre, s.f.). Otro ejemplo es la empresa alemana de carbdon y acero Preussag que se convirtié en TUI (Tourism
Union International), la mayor empresa turistica de Europa (TUI Group, s.f), o el caso de la empresa danesa
DONG (Danish Oil and Natural Gas), que de empresa petrolera, se convirtié en uno de los lideres mundiales
en el campo de la energia edlica (hoy se llama Orsted; Spector, 2017).

Por otro lado, en cuanto a la generacion de ahorro, esta estrategia tendra sentido si se destina a cumplir metas
estratégicas para el largo plazo. La logica de explotar y eventualmente agotar un bien no renovable necesita
traducirse a una logica de bienestar renovable para la presente y las futuras generaciones. El fondo soberano
de Noruega muestra un ejemplo interesante de como generar ahorro (ver Cuadro de Texto 3). El instrumento
que tiene México para gestionar sus ingresos petroleros es el Fondo Mexicano del Petroleo (FMP). Como ya
describimos en la seccion 3.1, el FMP practicamente solo reenvia recursos al Gobierno para mantener el gasto
corriente con una parte muy pequefia de los recursos destinados directamente al desarrollo presente y futuro
del pais y de las regiones petroleras. Solo el 0.8% se destina a la investigacion y el desarrollo energético.?® Por
una cuestion del disefio del propio instrumento, hasta la fecha el ahorro ha sido solo de 19,349 millones de
pesos, el equivalente al 1% del total de los ingresos del FMP desde su creacién y al 0.08% del PIB mexicano
en 2018 (ver seccion 3.1.1 para mas detalles). Al mismo tiempo, regiones productoras de petrdleo se benefician
de una pequena parte de los recursos (entre el 2015 y el 2018, el 0.92% de los egresos del FMP).* Para poder
cumplir con la tarea de desarrollo y creacion de ahorro a largo plazo, seria esencial complementar las reglas del
FMP y establecer una estrategia de inversion bien definida y con un sustento empirico y prospectivo.

35 6.5 mil millones de barriles por 61.34 USD; precio promedio en 2018 por $19.24 pesos (conversién media entre USD y MXN) =
7.6 billones de pesos.

3 Es importante sefalar que la renta es mucho menor al valor total de las mismas, ya que hay que deducir los costos de
produccidn de esa cantidad.

37 Mds del 40% del PIB anual (SHCP, 2019).

3 Desde su establecimiento hasta diciembre 2018, el fondo recaudé un total de 1.7 billones de pesos y aporté un total de 2 mil
712 millones de pesos al Fondo Sectorial CONACYT-SENER para la Sustentabilidad Energética, 8 mil 813 millones de pesos

al Fondo Sectorial CONACYT-SENER para Hidrocarburos y 2 mil 34 millones de pesos al Fondo de Investigacion Cientifica y
Desarrollo Tecnolégico del Instituto Mexicano del Petrdleo,lo que llegé a 0.8% del monto recaudado por el FMP.

3 Este porcentaje engloba las transferencias ordinarias al “Fondo de estabilizacién de los ingresos de las entidades
federativas” y a la “Tesoreria de la Federacién (TESOFE), Municipios Colindantes con Fronteras o Litorales”.
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Cuadro de Texto 3: Fondo de ahorro petrolero en México y Noruega: puntos
comunes y diferencias

Al igual que México, Noruega es un pais productor de petréleo y gas, y cuenta con una empresa nacional
de hidrocarburos (Equinor, antes Statoil). Obviamente existen grandes diferencias entre los dos paises en
términos del nivel de renta petrolera per cdpita (la poblacién noruega es muy inferior a la de México) , de
materia fiscal (p. ej. deuda, déficit fiscal, etc.), de desarrollo (p. €j. nivel de pobreza) y de gobernanza (p. ej.
corrupcién). No obstante, resulta interesante comparar las experiencias de sus fondos petroleros.

Puntos comunes:

+ En 1969 se encuentra petréleo en el campo Ekofisk en el mar de Noruega y en 1971 comienza su
extraccion. En 1976 se encuentra petréleo en el campo Cantarell en el Golfo de México y en 1981
comienza su explotacion.

« Ambos paises cuentan con un fondo para manejar su riqueza petrolera. El Oljefondet en Noruega y el
Fondo Mexicano del Petréleo en México.

+ En sus primeros afios (1990-1995) el Oljefondet no recibié ingresos, debido a que el Gobierno noruego
tuvo un déficit y destiné los fondos petroleros para cubrir el mismo (Eriksen, 2006, p. 7). En sus
primeros anos (2015-2017) el FMP no aparté ahorros para el largo plazo.

+ Con bajos precios de petréleo en el periodo 2015-2018, ni el fondo noruego ni el mexicano han
ahorrado ingresos petroleros para el largo plazo; todo se usé para equilibrar el presupuesto de cada
gobierno.

Diferencias:

+ Noruega cred su fondo en 1990; México, 23 afios después, en 2013.

+ En la prdctica, el fondo noruego funciona como caja de ahorro que aporta recursos a las pensiones
de la poblacién que llega a edades mds avanzadas, mientras la poblacién econémicamente activa
decrece. En 2006, el fondo cambié su nombre a Fondo Global de Pensiones del Gobierno, para atender
este propédsito como su tarea principal. El FMP de México no estd dedicado a cubrir pensiones.

+ Enla prdctica, el FMP funciona principalmente como mecanismo para distribuir pagos por extracciéon
petrolera. Desde su fundacién ha distribuido 1.7 billones de pesos mexicanos y tiene un mecanismo
previsto para ahorro a largo plazo que se empezaria a llenar una vez cubierto el 4.7% del PIB en pagos
al Gobierno federal. Dada la etapa de declive de petréleo en la que México se encuentra, la regla de
recaudar mds del 4.7% del PIB, efectivamente evita la generacién de un ahorro significativo en el
largo plazo.

En marzo del 2019 el valor total ahorrado por el fondo noruego es de aproximadamente 20 billones de
pesos mexicanos (8.9 billones de NOK; Norges Bank Investment Management, s.f.). En marzo del 2019, el
valor total del ahorro del fondo mexicano es de 19 mil 349 millones de pesos mexicanos.

Dentro de los ingresos petroleros, las recaudaciones por impuestos al consumo (IEPS e IVA) son
aproximadamente 100 veces superiores a las recaudaciones por el Impuesto por la Actividad de Exploracion

y Extraccion de Hidrocarburos (AEEH) (CEFP, 2018), sobre todo el IEPS (ver seccion 3.2.1). Estos ingresos
tienen el potencial de cumplir con una funcién muy importante al mantener la estabilidad fiscal. Con un
manejo inteligente de estas herramientas se podra lograr un equilibrio entre las metas de justicia social, ingresos

fiscales estables y una economia sana.
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4.2.2 Oportunidades para cumplir los objetivos de bienestar y reduccién de la
pobreza

El Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 pone un énfasis muy importante en el bienestar, pues “...el objetivo
mas importante del gobierno de la Cuarta Transformacion es que en el 2024 la poblacién de México esté
viviendo en un entorno de bienestar” (Presidencia de la Republica, 2019). El sector de los combustibles fosiles
puede proporcionar fondos importantes para conseguir tal objetivo, si se consideran las estructuras existentes y
el potencial de impuestos justos al consumo.

El FMP, por definicion, destina una parte de sus recursos al presupuesto y desarrollo de regiones petroliferas a
través de las contribuciones a la Tesoreria de la Federacion de los municipios fronterizos y del litoral por donde
se realiza la importacion y exportacion de petroleo y gas, aunque esta cantidad es muy pequena (0.06% del total
recaudado por el fondo [FMP, s.f.]), sobre todo comparada con lo que se destina al presupuesto federal. En

el caso del carbon, existe un Fondo para el Desarrollo Regional Sustentable de Estados y Municipios Mineros
que anualmente maneja alrededor de 3.7 mil millones de pesos procedentes de la industria y se destinan a
municipios y estados impactados por la actividad minera (SEDATU, 2016). Este fondo, también conocido
como Fondo Minero, es un componente clave de la redistribucion de ingresos para las comunidades mineras
locales, ya que el 80% de los ingresos de la mineria se redistribuyen a las comunidades locales y el resto se
destina al Gobierno federal (SEDATU, 2016).

En cuanto a las recaudaciones por el consumo de combustibles fosiles, para eliminar los subsidios a los

precios de las gasolinas, la reforma iniciada en 2015 ha logrado recaudar una cantidad significativa en vez

de desembolsar un subsidio. Como se vio en el capitulo 3.3, las formas de ayuda a la poblacion a través de
subsidios al consumo de gasolinas no son politicas eficientes, dado que benefician mas a grupos de la poblacion
con mayores ingresos (en el caso de México, hasta 4 veces mas). Por el otro lado, la recaudacion adicional

de los impuestos al consumo (como el impuesto al carbono o el IEPS) puede ser destinada a otros fines de
desarrollo mejor adaptados a las necesidades de la poblacién vulnerable y a las metas de bienestar. El concepto
de “trueque” de subsidios busca precisamente reformar y redireccionar el apoyo fiscal del Gobierno de los
subsidios a combustibles fosiles hacia formas de energia limpias, con el objetivo de alinear las politicas de
subsidios con las prioridades sociales, econdomicas y medioambientales, lo que acelerara la transicion hacia la
sostenibilidad energética (Bridle et al., préxima publicacion). Existen experiencias positivas de otros paises
sobre como implementar este tipo de politicas de apoyo (Beaton et al., 2013). Por ejemplo, en India, como
parte de las amplias reformas para reducir el costo al Estado del subsidio al gas licuado de petroleo (GLP),

se implementd una campana de focalizacién del subsidio a las mujeres y al acceso al GLP. El resultado fue

un considerable ahorro al Estado y el aumento de mas de 4 veces el niimero de hogares bajo el umbral de la
pobreza con acceso al GLP en poco mas de 2 afios. Indonesia también reformé los subsidios al consumo de
diésel y gasolina en el 2015, termind obteniendo un ahorro de USD 15 mil 600 millones por afio (MXN 248
mil millones). Este ahorro fue redistribuido entre gobiernos regionales y aldeas, programas de apoyo social a
nivel estatal y apoyo a empresas nacionales para el desarrollo de infraestructura (CONECC y la AEMA, 2018).

En el caso de México, politicas de focalizacidén de subsidios hacia la poblacién que mas lo necesita tienen un
alto potencial para garantizar practicas eficaces, justas y egalitarias. En 2016, el 43.6% de personas vivian por
debajo del umbral nacional de pobreza y habia un alto nivel de desigualdad: el coeficiente de Gini en México
fue de 43.4 en 2016 (BM, 2018).%° Asimismo, a pesar de contar con un subsidio generalizado a todas las tarifas
eléctricas residenciales (exceptuando los usuarios Domésticos de Alto Consumo (DAC)), el 36% de los hogares
experimentaba algtin grado de pobreza energética, es decir, no podian satisfacer las necesidades fundamentales
que derivan de servicios de energia eléctrica (Garcia-Ochoa & Graizbord, 2016), mientras que cerca de 1.4% de

40 El coeficiente de Gini indica el grado de desigualdad econémica al medir, en una escala de 0-100, la distribucién de
la riqueza en una poblacién: O corresponde a la igualdad total y 100 a la desigualdad total. México muestra un nivel de
desigualdad superior a la media global, comparable con el nivel de Ghana y Uganda (BM, 2018).
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la poblacion no contaba con interconexidn o servicios de energia eléctrica (CFE, 2017). Soluciones propuestas
como los subsidios generalizados han demostrado ser caros y desiguales, lo cual es aun mas evidente en el sector
eléctrico, en donde el subsidio a las tarifas de energia eléctrica sobrepasa los 100 mil millones de pesos anuales
(CONECC y la AEMA, 2018). En su lugar, seria recomendable que el nuevo Gobierno mantenga la fuente

de ingresos por impuestos al consumo de gasolinas y, al mismo tiempo, identifique los grupos de poblacion

mas vulnerables, sus necesidades concretas, y despliegue politicas de apoyo focalizadas, ya sea a través de la
expansion de programas existentes o a través de inversiones en necesidades concretas, como acceso a una
energias limpias y de costo competitivo, como las renovables.

4.2.3 Combustibles fésiles, dependencia energética y activos varados

En un escenario en el que la economia de México se mantiene igual y no hay grandes cambios tecnologicos ni
ambientales, la demanda final de energia podria aumentar por lo menos un 82% entre 2015 y 2050 (Esquivel y
Vicente, 2017). México necesita una estrategia solida para satisfacer las crecientes necesidades de energia de la
manera mas sostenible y beneficiar a toda la poblacion proporcionalmente a sus necesidades, hoy y en el futuro.
Hay 2 riesgos principales que una estrategia solida debe evitar en el largo plazo: la dependencia energética de
fuentes no renovables e importadas y los activos varados.*!

En términos de dependencia energética, México se enfrenta a su vez con dos grandes retos: las crecientes
importaciones de gas natural (sobre todo de los Estados Unidos) para la generacidon de electricidad y las aun
mayores importaciones (en términos de valor monetario) de productos refinados (gasolinas). Como parte

de su estrategia para frenar el aumento de las importaciones de productos petroliferos y petroquimicos,

que representaron 588 mil millones de pesos en su pico en 2018 (SENER, s.f.), la actual administracién

ha propuesto una estrategia de aumento de la capacidad de refinacion de petréleo del pais, que incluye la
construccion de una nueva refineria de petroéleo en Dos Bocas y la rehabilitacién de otras tres ya existentes
(Enciso, 2018). Con esta estrategia, el Gobierno espera reducir las importaciones de productos refinados

de petroleo, que en 2017 excedieron las exportaciones de petroleo crudo de México por 74 mil millones

de pesos, lo que corresponde a alrededor del 17% de los ingresos por extraccién de combustibles fosiles en
2017 (SENER, s.f.). Asimismo, se espera que la construccién de la refineria en Dos Bocas cree hasta 135

mil empleos, con 23 mil empleos directos y 112 mil indirectos (Notimex, 2018). Sin embargo, las refinerias
existentes en México trabajaron a menos de la mitad de su capacidad en 2017 (IMCO, 2019); la refineria de
Tabasco conlleva elevados costos de inversion (estimados en mas de 150 mil millones de pesos mexicanos) y el
proyecto tardaria por lo menos 3 afos en finalizarse (Sin Embargo, 2019). Aumentos del tiempo de entrega o
del presupuesto total son comunes en el sector (Ernst and Young, 2014). La etapa de refinacién de petroleo es
la menos rentable de la cadena de valor (McKinsey, 2015) y existen riesgos de viabilidad financiera del proyecto
(IMCO, 2019). Al mismo tiempo, la capacidad instalada de refinacion a nivel mundial ya es suficiente para la
produccion y demanda de gasolinas, por lo que adicionar la capacidad instalada en México puede facilmente
convertirse en un activo varado, ademas de que la producciéon de petréleo en México ha decaido de manera
importante y las reservas son cada vez mas limitadas.

México también ha sido testigo de una creciente dependencia energética en el uso de gas en el sector eléctrico.
En 2017, el consumo de gas superd la producciéon mexicana en un 100%, por lo que se ha necesitado importar
gas por 47 mil millones de pesos (SENER, s.f.), lo que representa aproximadamente al 63% de las ventas
internas (Rodriguez Padilla, 2018). El Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional (PRODESEN)
prevé la instalacién de 48 plantas adicionales de ciclo combinado con uso de gas natural entre 2018 y 2032
(SENER, 2018). Asimismo, durante los ultimos 10 afos se construyeron 14 nuevos ductos para la importacion
de gas natural, la cual hoy representa casi el 58% del consumo total del pais.

41 Como explicamos en el capitulo 2.1, se llama “activo varado” a la infraestructura que deja de generar ingresos antes del fin
de su vida econdémica.
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La elevada competitividad de las energias renovables y el alto potencial de la eficiencia energética en México
son un factor clave para reducir esta dependencia energética (Viscidi, 2018). Por otro lado, la sustitucién

de infraestructura de energia fosil por renovable a causa de una mayor competitividad de esta ultima,
conlleva el riesgo de convertir esta infraestructura fosil en activos varados. Un informe reciente de la Agencia
Internacional de las Energias Renovables (IRENA) muestra que México se enfrenta a riesgos de activos
varados que pueden afectar hasta el 50% de la infraestructura actual del sector eléctrico en un escenario de
politica climatica que limita los aumentos de temperatura a 2°C por encima de los niveles preindustriales
(IRENA, 2017). Ademas, las metas climaticas seran dificiles de alcanzar si se invierte mas en combustibles
fosiles que en energias renovables.

Por ello es importante prevenir y planear en el corto, mediano y largo plazo las inversiones en el sector
energético considerando las opciones mas eficientes hoy y en el futuro, teniendo en cuenta las opciones mas
viables econdmicamente, cuidando del medioambiente y utilizando el presupuesto nacional en la infraestructura
que mejor contribuya al bienestar de la poblacion. Las energias renovables (incluyendo esquemas de generacion
distribuida y sistemas de redes inteligentes) han demostrado cumplir estas caracteristicas, mientras que
esquemas y politicas para modificar los habitos y reducir el consumo de energia en el mediano y largo plazo
seran necesarios para atender de manera equitativa las demandas futuras de la energia sin un consumo de
energia proveniente de los combustibles fosiles. En el Cuadro de Texto 4 se presentan las ventajas de la
eficiencia energética, la electrificacion del transporte y energia renovable descentralizada como alternativas de
inversion mas sostenibles.

Cuadro de Texto 4: El potencial de la eficiencia energética, electrificaciéon del
transporte y de la energia renovable descentralizada en México

La seguridad energética no debe ser vista unicamente como la capacidad de México para aumentar

su oferta de energia nacional para satisfacer su creciente demanda de energia. El consumo excesivo

e innecesario de energia es también un elemento crucial. Es importante que México aborde la causa
fundamental de su dependencia energética a través de la expansién de las energias renovables por medio
de politicas adecuadas y comience a implementar medidas para hacer el consumo mads equitativo. Ambas
dreas tienen el potencial de crear un fuerte sector en México, crear empleo y generar valor. Otras medidas,
como la eficiencia energética, pueden ser Utiles para aumentar la productividad y la competitividad de
muchas empresas al reducir sus costos energéticos, los cuales pueden representar el 30% de los costos
totales (Ethos, 2017).

México ya estd avanzando en el frente de la eficiencia energética tanto en edificios publicos como en

el transporte (CONUEE, 2013). México es el Unico pais de América Latina que cuenta con un estandar
obligatorio de economia de combustible y que regula las emisiones de CO2 de los vehiculos de pasajeros
nuevos, introducido en 2013 (APEC, 2017).

México también ha establecido el objetivo de alcanzar el 50% de vehiculos eléctricos del total de
vehiculos vendidos para el 2040 e incentiva la compra eximiendo a los vehiculos eléctricos de pagar un
impuesto que normalmente se aplica a los vehiculos nuevos (ONU Medio Ambiente, 2018). Por ultimo,
México es uno de los lideres en América Latina en el despliegue de infraestructura de carga de vehiculos
eléctricos con mds de 2 mil estaciones de carga ya existentes (ONU Medio Ambiente, 2018).

Las energias renovables también tienen un gran potencial de desarrollo. En los Ultimos afios, México ha
sido testigo de algunas de las subastas con los precios de generacién mds bajos del mundo (New Energy
Update, 2017). Ademds, México es uno de los paises con mayor potencial solar y edlico de América
Latina (Viscidi, 2018). La energia edlica es ya la segunda fuente mds grande de capacidad de energia
renovable instalada en el pais (SENER, s.f.). La energia solar fotovoltaica es un recurso éptimo para
generar electricidad en lugares que tienen poco acceso o estdn mal conectados a la red eléctrica. En
México existen 2 millones de habitantes que todavia carecen de acceso a la electricidad (Presidencia de
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la Republica, 2019). El bono solar es un buen ejemplo de proyectos locales de energias renovables en los
que México podria reinvertir para incentivar la generacién descentralizada de energia solar. Una primera
evaluacion del proyecto mostré que son muchos beneficios que se podrian obtener de un “bono solar", que
incluyen 26 millones de pesos que el Estado podria obtener en términos de valor actual neto en un plazo
de 25 anos (ICM, 2018) y podria crear 37 mil nuevos puestos de trabajo en la instalacién de paneles solares
en un lapso de 15 anos (IMCO, 2018). Por estas razones, es importante desplazar el gasto publico de los
combustibles fésiles a las energias renovables, con oportunidades tanto en la generacién de electricidad
como en el sector del transporte.

Por ultimo, es importante reconsiderar la importancia de transparentar y asegurar un régimen de rendicion

de cuentas para el sector carbon. Existe poca transparencia sobre los ingresos que el Estado extrae del mismo,
a la vez que es altamente contaminante, lo que causa graves efectos adversos para la salud de los mineros

y de la poblacion en torno a las plantas carboeléctricas, lo que a su vez limita el impacto en el bienestar de

las comunidades cercanas. Los trabajadores del carbon en México ganan hasta 100 veces menos que sus
homologos estadounidenses o canadienses, lo que no puede justificarse ni siquiera teniendo en cuenta las
diferencias en el costo de la vida (Goémez, 2017). México deberia actuar mas pronto que tarde para anticipar
una retirada progresiva del carbon que podria afectar a los trabajadores del sector concentrados en el estado de
Coahuila (Subsecretaria de Mineria, 2017). Existen muchos ejemplos de mejores practicas internacionales en
paises desarrollados y en desarrollo sobre la salida del carbon que revelan la importancia de una comunicacién
temprana con los sindicatos y los trabajadores del sector, al tiempo que se establecen politicas sociales
complementarias para garantizar una transicion justa para los trabajadores (IISD, 2018).

4.2.4 Cambio climdtico y sus efectos en las poblaciones mds vulnerables

El desarrollo sostenible es otra de las metas importantes del nuevo Gobierno, pues lo considera un factor
indispensable para el bienestar (Presidencia de la Republica, 2019). El cambio climdtico esta fuertemente
ligado al desarrollo sostenible, sobre todo considerando los riesgos de fendmenos meteorologicos extremos
y la necesidad de adaptacion a tales fendmenos, que afectan sobre todo a las comunidades mas vulnerables
(INECC, 2016). México es signatario de compromisos internacionales para la accion global en contra del
cambio climatico.

El Acuerdo de Paris de 2015 establece un limite global de limitar el incremento de la temperatura en 2°C con
miras a 1.5°C para finales del presente siglo, al cual México se comprometio a contribuir. En su Contribucion
Nacionalmente Determinada (CND) enviada a la Convenciéon Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC), México se comprometié a reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero en
un 22% respecto al 2013 para el aflo 2030 (Gobierno de la Republica, 2015). Para ayudar a conseguirlo, la
Ley de Transicion Energética del 2015 establece metas para la generacion de electricidad a partir de energias
limpias (del 35% al 2024) (DOF, 2015) y para apoyar estas metas, la Ley de la Industria Eléctrica (LIE) cre6
un mecanismo de Certificados de Energias Limpias que obliga a porcentajes minimos de consumo de energias
limpias (DOF, 2014b).

Algunos de los grupos mas vulnerables, incluidos grupos de comunidades indigenas que forman parte del
patrimonio biocultural del pais, se veran directamente afectados por los efectos del cambio climatico, sobre

todo por la menor capacidad de adaptacion a las consecuencias climaticas del mismo (UNAM, 2019).

En México, 17.4 millones de personas viven en zonas con riesgo de inundaciones y ciertos estados estan
desproporcionadamente expuestos a los impactos del cambio climatico, tales como Zacatecas y Guanajuato, que
se enfrentan a riesgos importantes de escasez de agua, o los estados de Yucatan y Chiapas que estan expuestos

al aumento del nivel del mar (La Jornada, 2016). El Gobierno mexicano estima que el costo de los fendmenos
climaticos extremos fue de 338 mil millones de pesos entre 2001 y 2013, lo que afectd a 2.5 millones de
personas (INECC, 2015).
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Solo el 21% de los municipios mexicanos de bajos ingresos en situacion de alto riesgo a causa del cambio
climatico tiene planes para contrarrestar los fendmenos climaticos extremos (Banco Mundial, 2013). El
Gobierno de México ha puesto en marcha varios mecanismos para apoyar a los grupos de menores ingresos y a
las comunidades indigenas, como el Programa de Apoyo a la Reduccion de Riesgos de Desastre (PNUD, s.f.).
Este programa, que se ejecuto6 entre 2014 y 2018, abarcé 6 estados y 43 municipios del sur del pais, los cuales
son altamente vulnerables a los efectos del cambio climatico, con un presupuesto de alrededor de 30 millones de
pesos, lo cual representa menos de una fraccion del porcentaje de los ingresos generados por los combustibles
fosiles en un solo afio (PNUD, s.f.).

Aunque México esta tomando medidas en la direccion correcta, la inversion en energias fosiles implica dar un
paso atras en la toma de medidas contra el cambio climatico. México también puede hacer mas para aumentar
las inversiones relacionadas con la mitigacidén y adaptacion al cambio climatico. En 2015, tan solo el 6% de

la cartera de los Bancos Nacionales de Desarrollo estaba orientada a las energias limpias (E3G, 2017). Existe
una oportunidad para invertir parte de la renta de los combustibles fosiles en energias sostenibles (renovables
o eficiencia energética) y desarrollar un sistema de adaptacion y de proteccion para comunidades y grupos que
son altamente vulnerables al cambio climatico, y asi crear una transicion energética mas equitativa y sostenible.
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Los combustibles fosiles, sobre todo el petrdleo, han jugado un rol muy importante en la economia mexicana,
pues han creado una renta petrolera importante para el presupuesto del pais. No obstante, en los ultimos afios,
la caida de la produccién y la disminucidn de las reservas probadas de yacimientos petroliferos, a las que se le
han sumado un periodo de varios afios de precios bajos del crudo en el mercado internacional, han causado que
la importancia del sector (en términos relativos respecto al PIB y absolutos en términos de la renta petrolera)
disminuyera de manera importante. En el caso del gas natural, la brecha entre la extraccion y el consumo

es cada vez mas importante, ya que es necesario importar mas de la mitad del gas consumido en el pais. El
Gobierno de México muestra un gran interés en utilizar el sector petrolero como motor importante para el
desarrollo en los afnos a venir, al apoyar financieramente a la empresa estatal de hidrocarburos (PEMEX) y
mencionando posibles medidas generalizadas de apoyo a los consumidores. Al mismo tiempo, este Gobierno
tiene importantes objetivos de desarrollo social, bienestar y de desarrollo sostenible. No obstante, estos objetivos
no son siempre consistentes con un aumento de la extraccidén de petroleo y gas, como se vio en la seccion

4.2. Este reporte presenta una serie de datos e informaciones para facilitar la toma de decisiones que pueden
resumirse en las siguientes recomendaciones:

+ Es importante realizar un andlisis claro de costo-beneficio de la estrategia de continuar con la
extraccién y consumo de combustibles fésiles, evaluando alternativas (como las renovables)
que consideren la éptima utilizacién de los recursos fiscales y las metas de desarrollo social
y climdticas. Este analisis debe realizarse con perspectivas a largo plazo. La inversion en energia {osil
conlleva varios importantes riesgos, que incluyen: i) la generacidon de activos varados, ii) la posibilidad
de poner en peligro la soberania energética a medio y largo plazo y iii) el “encadenar’ el presupuesto
publico a proyectos que no responden a los objetivos econdmicos, sociales y ambientales a largo plazo,
que impidien la transicion hacia fuentes y tecnologias renovables. Es necesario evaluar detalladamente el
costo total (econdémico, social y medioambiental) y de oportunidad de una estrategia enfocada en nuevas
inversiones en exploracion de hidrocarburos y refinacion de petrdleo, considerando la incertidumbre
sobre el retorno que estas inversiones podrian generar. LLos activos varados afectan también al empleo y,
por tanto, al bienestar social. Los objetivos de la politica energética deben incluir tanto la mitigacion de
impactos como la transicion mas alla de los combustibles fosiles, y acelerar el desarrollo de tecnologias
con costos externos mas bajos, como es el caso de las renovables.

* Mejorar la transparencia de los ingresos fiscales del sector de petréleo y gas y del carbén.
La transparencia es un instrumento efectivo para reducir las posibilidades de corrupcion y desvio de
recursos, asi como para fomentar una cultura de responsabilidad y de rendicion de cuentas ante la
sociedad. El nuevo Gobierno puede fomentar la publicaciéon de los datos relevantes de su administracion
(p. €j. contribuciones de la industria del carbon, recaudaciones del IVA de combustibles fosiles, etc.) y asi
mejorar la transparencia del sector y de sus recursos. El carbon merece una atencidn especial, dado que se
integra en el sistema de recaudacidén de la mineria, que presenta poca transparencia y bajas recaudaciones.

+ Evitar establecer subsidios generalizados que han demostrado ser una politica regresiva que
termina por beneficiar a los grupos que menos lo necesitan y con un alto costo de oportunidad.
Antes de la reforma del IEPS, los subsidios al precio de las gasolinas beneficiaron 4 veces mas a los
deciles de ingreso mas altos que a los mas bajos (ver seccidén 3.3). Existen alternativas de focalizacion
de subsidios a los mas necesitados, que tienen como objetivo asegurar la igualdad en el beneficio de los
mismos. México cuenta con una importante experiencia en programas de apoyo social en la que se podria
apoyar para asegurar un reparto justo de los recursos publicos, que ofrezcan beneficios mas igualitarios
y focalizados. El “trueque” de subsidios, propone reformar y redireccionar el apoyo fiscal de subsidios a
los combustibles fosiles hacia tecnologias renovables 0 no contaminantes, con el objetivo de alinear las
politicas de subsidios con las prioridades sociales, economicas y medioambientales y acelerar la transicion
energética. La recaudacion de ingresos por el consumo de gasolinas (gracias, por ejemplo, al IEPS) y la
reasignacion de una parte de estos ingresos para financiar la transicion de energia limpia estd muy en
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linea con el espiritu de este concepto. El uso del IEPS como un subsidio en lugar de un impuesto, tal
como se hizo en el pasado, no es una medida igualitaria y, por el contrario, presenta un alto costo de
oportunidad, ya que estos ingresos dejan de recaudarse. Los ingresos por los impuestos al consumo de
gasolinas pueden utilizarse para desarrollar medidas focalizadas de apoyo para los mas vulnerables, sobre
todo en caso de subida de los precios internacionales del petréleo, que apoyaran, por tanto, los objetivos
de bienestar.

« Destinar mds recursos a la transicién energética hacia renovables y eficiencia energética como
parte de los objetivos de bienestar y de desarrollo sostenible. México ha definido unos objetivos
pertinentes contra el cambio climatico, pero una estrategia energética centrada en los combustibles
fosiles reta tales objetivos. Los fendmenos climaticos extremos son una realidad cada vez mas presente en
México y los grupos mas vulnerables son los que mas sufren sus efectos (ver seccidon 4.2). Las energias
renovables, ademas de tener costos externos de salud y climaticos muy inferiores a los de los combustibles
fosiles, favorecen el acceso a la electricidad a bajo coste y, por tanto, pueden hacer una gran contribucion
a reducir la pobreza energética. Las medidas de control y reduccién de demanda permiten optimizar el
consumo de recursos, su potencial es muy elevado en México y existen instituciones muy consolidadas en
el pais para expandir la implementacion de medidas relacionadas.
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Nota sobre la definicién de ingreso petrolero

En este estudio, la definicién de “ingresos petroleros” solo considera el flujo de recaudacion del sector petrolero
a través del FMP hacia el presupuesto del Gobierno y no los ingresos propios de PEMEX (a diferencia de
definicion de la SHCP). Para propositos de nuestro andlisis, los ingresos propios de PEMEX constituyen un
factor interno del sector que puede servir para generar ingresos al Gobierno, por ejemplo, a través de impuestos.

En este caso, la recaudacién al Gobierno aparece en nuestro analisis como parte de los ingresos del Gobierno

por el sector.

Produccién de petréleo y gas

Coberturas: Desde el afio 2001, el Gobierno contrata un servicio llamado “coberturas de petréleo”,
que actiia como una garantia o un sistema de estabilizacion de los ingresos petroleros para alimentar
las finanzas publicas del Gobierno federal, lo que compensa las caidas bruscas de ingreso debido a la
volatilidad de los mercados internacionales. Las coberturas son opciones financieras que el Gobierno
compra en el mercado de valores internacional y que le permiten generar ingresos cuando el precio
promedio del petroleo esta por debajo del precio acordado durante la compra de las coberturas. Las
coberturas se administran a través del Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Presupuestarios (FEIP)
(CEFP, 2017).

Derechos de explotacion de hidrocarburos, de extraccién de hidrocarburos y por la utilidad
compartida: Estos derechos se establecieron con la entrada en vigor del nuevo régimen fiscal para
Empresas Productivas del Estado. Se aplican exclusivamente a estas y estan definidas por la Ley

de Impuestos Sobre Hidrocarburos (LISH) (CEFP, 2014) (PEMEX, s.f.). Hasta ahora, han sido

el mayor contribuyente de ingresos al FMP, pues representan el 98% del total de los mismos en el
periodo 2015 -2018.

o Derecho de exploracion de hidrocarburos: Es una cuota mensual que Pemex debe pagar por
areas asignadas que no se encuentren en fase de produccion. Su valor es de 1,150 pesos por km2 o
fraccion en los primeros 60 meses y aumenta a 2,750 pesos por km2 a partir del mes 61.

o Derecho de Extraccion de Hidrocarburos: Pagos que realiza Pemex al Estado en funcion de
los ingresos equivalentes a un porcentaje del valor de los hidrocarburos. El calculo del valor del
pago depende del tipo de hidrocarburo (petrdleo, gas o condensados) y del precio del mismo en
el mercado internacional. Este derecho es la segunda fuente de ingresos mas grande del FMP
(FMP; s.f.).

o Derecho por la utilidad compartida: Es una tasa que PEMEX debe pagar al Estado y que
equivale al 65% sobre la utilidad que resulta de disminuir del valor de los hidrocarburos una serie
de deducciones por inversiones, los costos y gastos necesarios para la extraccion de hidrocarburos,
una vez que hayan sido pagados, y el derecho de extraccidon de hidrocarburos. El valor total de
los montos deducibles depende del tipo de hidrocarburo y del yacimiento, con valores deducibles
superiores para Chicontepec o areas maritimas con tirantes de agua superiores a 500 metros. Este
derecho es el principal recaudador para el FMP, lo que representa el 84% de los ingresos totales
del fondo entre 2015y 2018 (FMP, s.f.).

Dividendo estatal: aEs alicable exclusivamente a Empresas Productivas del Estado (en este caso,
PEMEX vy subsidiarias). El dividendo sera calculado por la SHCP en funcién de un informe de PEMEX
que incluye la situacion y proyecciones financieras. El monto del dividendo debe ser aprobado por el
Congreso e incluido en la LIF (Ley de Ingresos Fiscales).
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Bono a la firma: Solo es aplicable a los contratos de licencia. El bono a la firma corresponde a una suma
fija de dinero que contratistas deben pagar al Estado cuando entran en los contratos de licencia. Este
bono es una cantidad fija para cada contrato, no relacionada con la rentabilidad de un proyecto dado y
determinada por la SHCP (Talamantes y Culotta, 2014). LLa contribucién del bono al FMP depende del
numero de contratos, de modo que es de orden variable, aunque en el 2018 el FMP ingresé unos 13 mil
millones de pesos bajo este concepto (FMP; s.f.).

Regalias, cuota contractual y tasa al valor contractual de los hidrocarburos: Son aplicables a los
contratos de licencia, los contratos de produccion compartida y contratos de utilidad compartida. Entre
2015 y 2018, estos conceptos han representado el 0.22% de los ingresos del FMP (FMP, s.f.). Se definen
como sigue:

o Regalias: Base y adicional, son pagos al Estado en funcién de los ingresos por hidrocarburos y
equivalen a un porcentaje del valor de los mismos. La formula que determina la regalia depende
del tipo de hidrocarburo y del precio de referencia contractual (Talamantes y Culotta, 2014).

o Cuota contractual para la fase exploratoria: Es un pago mensual por la superficie en fase de
exploracion aplicable a contratistas de contratos de licencia o de contratos de derecho o utilidad
compartidas. LLos montos son los mismos que los del derecho de exploraciéon (1,150 pesos por
km?2 o fraccion en los primeros 60 meses y 2,750 pesos por km2 a partir del mes 61) (CEFP,
2014).

o Tasa al valor contractual de los hidrocarburos: Es aplicable al contratista, para capturar la
renta petrolera.

Las ventas del comercializador del Estado: El comercializador del Estado es la entidad que
comercializa internacionalmente el petréleo y el gas producido en México por PEMEX y contratistas, y
transfiere los ingresos correspondientes al Estado al FMP (FMP, s.f.).

Impuesto sobre la renta (ISR) de las empresas petroleras: El régimen fiscal actual establece un ISR
del 30% sobre la utilidad aplicable tanto a empresas privadas como las empresas del Estado. La SHCP
recibe estos ingresos (CEFDP, 2014).

El impuesto por la actividad de exploracion y extraccién de hidrocarburos: Es una cuota mensual
por cada km2 de area contractual o de asignacion que deben pagar Pemex y la empresas privadas en

las fases de exploracion (MXN 1,500 por km2) y de extraccion (MXN 6,000 por km2). El monto
recaudado por este impuesto se destina al Fondo para Entidades Federales y Municipios Productores
de Hidrocarburos para inversion en infraestructura y a compensar las afectaciones al entorno social y
ecologico, con al menos el 20% de los fondos destinados a los municipios donde se encuentren las areas
concesionadas (CEFP, 2014).

Produccidén de carbén

Derecho de mineria: Es definido por la Ley Federal de Derechos y consiste en una serie de cuotas por
concesiones y asignaciones mineras en funcién de los afos de vigencia y por hectarea (DOF, 2018b).

Derecho especial sobre mineria: Es del 7.5% aplicable a la diferencia entre los ingresos y una serie de
deducciones por inversion, intereses, contribuciones y aprovechamientos y ajuste anual por inflacion. Se
aplica a todo titular de concesiones y asignaciones mineras en actividad (DOF, 2018b, Articulo 268).

Derecho adicional sobre mineria: Es una cuota adicional aplicable cuando no se desarrollan trabajos
de exploracidn o extraccion a partir de 2 afios continuos. El valor es el 50% de la cuota por hectarea
concesionada segtn el valor establecido por el Derecho de Mineria en los primeros 11 afios y del 100% a
partir del afio 12 (DOF, 2018b, Articulo 269).
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Prima por descubrimiento: Es un porcentaje fijo o variable a pagar al Servicio Geoldgico Mexicano
(SGM, organismo estatal) por el titular de una concesion minera durante la vigencia de la concesién
segun determinado por concurso (DOF, 2014). El SGM utiliza estos ingresos para alimentar su
presupuesto junto con fondos directos del Gobierno federal.

Subsidios a los combustibles fésiles

La siguiente tabla resume los principales subsidios a los combustibles fésiles (petroleo, gas y carbon) en México:

Subsidios al consumo

Créditos fiscales del diésel para autotransportistas

Créditos fiscales del diésel para contribuyentes
consumidores finales que lo utilicen en maquinaria
en general, excepto vehiculos

Créditos fiscales del diésel para contribuyentes
consumidores finales de diésel marino especidl,
utilizado como combustible en vehiculos marinos.

Créditos fiscales de diésel al sector agropecuario y
silvicola

Estimulo fiscal a la gasolina y diésel en los sectores
pesquero y agropecudrio

Créditos fiscales de los combustibles fésiles
utilizados en procesos productivos para la
elaboracién de otros bienes y que en su proceso no
se destinen a la combustion

Acreditamiento del IEPS para la gasolina y diésel

Estimulo fiscal aplicable a las cuotas de IEPS de
las gasolinas para la frontera norte

Reducciones/exenciones del impuesto al carbono
para determinados combustibles

Subsidios a la produccién

» Compensacion a Pemex por obligaciones por

pensiones (2016)

Deducciones y reducciones del ISR para contratos
compartidos, en la exploracién y desarrollo de
pozos

Exenciones de regalias para el gas natural no
asociado a la produccién de crudo

» Acreditacién del IEPS por consumo de diésel a la

industria minera para equipo de bajo perfil y de
baja velocidad, entre otros, contra el ISR
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Los datos y estimaciones de ingresos y subsidios presentados en este reporte estan disponibles en https://www.
iisd.org/library/combustibles-fosiles-transicion-fiscal-en-mexico y en la liga siguiente: Excel con calculos

Notas sobre la metodologia de calculo

Los valores en precios/costos para series de mas de 4 afos presentados en este reporte han sido ajustados con la
inflacion a valores constantes. Para ello, hemos utilizado las series de deflactores del PIB de los datos de acceso
abierto del Banco Mundial para México. Cabe precisar los puntos siguientes:

e Para convertir los valores actuales en valores constantes, utilizamos la siguiente formula:
valor constante (t) = (valores actual (t) * 100) / deflactor del PIB (t)
* El 2013 ha sido utilizado como afio base en todo el informe para propodsitos de consistencia de datos.

Para la conversion de precios de USD a MXN, hemos utilizamos las tasas de cambio promedio anuales de
Banco de México (s.f.).
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