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RESUMEN: En este trabajo se tiene por
objeto analizar, desde la perspectiva del
derecho tributario, el estado actual de
la tributacién ambiental en México. Se
estudian conceptos y definiciones que
sustentan su utilizacion, asi como los
antecedentes de la fiscalidad ambiental
en nuestro pais, y su fundamento cons-
titucional y legislativo. Se revisan tam-
bién los actuales ecotributos mexicanos
y las propuestas sobresalientes de im-
puestos ambientales que ha habido en
los altimos afos. Asimismo, la autora
realiza un analisis de los principales
problemas que presentan estas figuras
impositivas en relacién con los princi-
plos constitucionales tributarios y su efi-
cacia econémica, y explora algunas po-
sibles soluciones de los mismos.
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1. INTRODUCCION

En las Gltimas décadas la preocupaciéon por la contaminacion, la so-
bre-explotacion de los recursos naturales y la protecciéon del medio am-
biente cobr6 protagonismo en la agenda puablica de los estados, y por
otra parte, el vinculo entre desarrollo, politica econémica y medio am-
biente se hizo evidente, al surgir el concepto de desarrollo sustentable.!
Lo anterior desembocé en el estudio tedrico y su posterior disefio e
implementaciéon en las politicas publicas, de estrategias, mecanismos
e instrumentos para solucionar la problematica ambiental; entre estos
instrumentos, los denominados instrumentos econémicos o de merca-
do, dentro de los cuales esta incluida la fiscalidad ambiental (tributos,
exenciones y estimulos fiscales). Los tributos con fines de proteccion
ambiental —ecotributos— se han incorporado en la mayoria de los or-
denamientos juridico-fiscales de los paises con una solida politica y
legislaciéon ambiental,? aunque presentan, sin embargo, una serie de

I La Conferencia de Estocolmo sobre Ambiente Humano de las Naciones Unidas, celebrada
en 1972, es considerada como el arranque formal de las politicas publicas ambientales en el con-
texto internacional. En 1983 se establece la Comision Bruntland que en su informe difunde el
concepto de desarrollo sustentable definido como el desarrollo que satisface las necesidades pre-
sentes, sin comprometer la habilidad de las generaciones futuras, para satisfacer sus propias ne-
cesidades. Véase Aceves Avila, Carla D., Bases Jundamentales de derecho ambiental mexicano, México,
Porrua, 2003, pp. 27-34 y 83-88.

2 (fr. reportes de organismos como la OCDE y la Comunidad Europea, entre otros. De la
OCDE: Environmentally Related Taxes in OECD Countries. Issues and Estrategias, Paris,
OECD, 2001; Implementation Strategies for Environmental Taxes, Paris, OECD, 1996; Envi-
ronmental Taxes in OECD Countries, Paris, OECD, 1995; asi como La fiscalidad y el medio am-
biente.  Politicas complementarias, trad. de Francoise Pichot y Jos¢é Ramoén Rapado, Paris,
OCDE-Mundi-Prensa, 1994. De la Comunidad Europea, véase Agencia Europea de Medio
Ambiente (AEMA), Informe de la AEMA. Impuestos Ambientales. Evolucién Reciente, AEMA,
Copenhagen, 2001; y La aplicacion y la efectividad de los impuestos ambientales, 1996, serie Cuestiones
Ambientales, nim. 1 (edicién en espanol, 1997); Comision Europea, Impuestos y Gravame-
nes Ambientales en el Mercado Unico. Comunicacion de la Comision de las Comunidades Eu-
ropeas, 26 de marzo de 1997. Un estudio muy completo, al respecto, ECOTEC, Research & Con-
sulting, CESAM, CLM, University of Gothenburg, UCD, IEEP, 2001; Study on the Economic
and Environmental Implications of the Use of Environmental Taxes and Charges in the Eu-
ropean Union and its Member Status, Brussels, ECOTEC.
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problemas relacionados con su configuraciéon juridica y el respeto a
los principios constitucionales que rigen a los tributos, como también
en el contexto del libre comercio, problemas relativos a la competiti-
vidad y distorsiones de precios.?

El 7 de noviembre de 2003 aparecié publicada en la Gaceta Parla-
mentaria,* la iniciativa de la Ley de Impuestos Ambientales que pre-
sentaba el presidente Vicente Fox Quesada a la Camara de Diputa-
dos mexicana, lo cual motivo que se retomara la discusion legislativa
y académica alrededor de los ecotributos y los instrumentos econdémi-
cos, mismos que desde 1996 tuvieron cabida en nuestro ordenamien-
to juridico a través de la Ley General de Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente,? y que, a pesar de varios proyectos e iniciati-
vas legislativas, no se han conformado en una verdadera fiscalidad
ambiental.

Las siguientes lineas tienen por objeto hacer una revision del esta-
do actual de la cuestion, al abordar los principales conceptos tedricos
asi como los antecedentes y fundamentos constitucionales y legislati-
vos que sustentan a los ecotributos en México; asimismo se analizan los
problemas que presentan este tipo de tributos desde la perspectiva del
derecho tributario, confrontando los principios constitucionales tribu-
tarios con el principio el que contamina, paga, estudiando para esto a los
actuales tributos ambientales y las propuesta legislativas mas relevan-
tes. También se apuntan lineas de estudio para que orienten las pro-
puestas de solucion de los problemas, y comparto con el lector una
reflexion final sobre el futuro de la fiscalidad ambiental mexicana.

II. CONCEPTOS Y DEFINICIONES BASICAS

El establecimiento de tributos responde al deber de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos, sefialado en la fraccion IV del
articulo 31 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-

3 Una revision reciente del tema en OCDE, Environmental Taxes and Competitiveness: an
Opverview of Issues, Policy Options, and Research Needs, 2003. Paper prepared by Smith, Step-
hen, disponible en Attp://www.olis.oecd.0rg/olis/2001doc.nsf/ LinkTo/com-env-epoc-daffe-cfa(2001) 90-fi-
nal, v. 7, 30 de mayo de 2004.

4 Gaceta parlamentaria nim. 1369-1, disponible en Atip://gaceta.diputados.gob.mx/Gacela/Inicia-
twas, v. i, 30 de mayo de 2004.

5 Articulos 21, 22 y 22 bis, que seran estudiados en un apartado posterior.
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nos (CPEUM): “Son obligaciones de los mexicanos: IV. Contribuir
para los gastos publicos, asi de la Federacion como del Distrito Fede-
ral o del Estado y Municipio donde residan, de la manera proporcio-
nal y equitativa que dispongan las leyes”.

El tributo es, por tanto, una institucion juridica® cuya finalidad al-
tima es la contribucion al gasto puablico y que tiene como nota defini-
toria la capacidad econémica, respaldada en nuestro texto constitu-
cional bajo el principio de proporcionalidad y equidad.” La finalidad
recaudatoria de los tributos para contribuir a los gastos publicos es lo
que la doctrina denomina la finalidad fiscal, para asi distinguir a las
finalidades extrafiscales que pueden anadirse a los tributos; rios de
tinta han corrido para estudiar y analizar la extrafiscalidad tributaria,
y puede afirmarse que hay un consenso entre los autores al aceptarse
que coexistan fines extrafiscales con el fin recaudatorio,® siempre y
cuando éste no se vea anulado por aquéllos.’

En este marco conceptual de derecho tributario —descrito muy so-
meramente— cabe la utilizaciéon de los tributos con fines de protec-
cién ambiental; pero es necesario detenernos en los conceptos y prin-

6 Sobre las diferencias en la conceptuacion del tributo como instituto o instituciéon juridica,
se puede consultar, entre otros, a Falcon y Tella, Ramoén, “Aproximacion al contenido del tribu-
to como instituto juridico”, en varios autores, Grandes temas del derecho tributario. Obra homenaje a los
profesores Ernesto Flores Zavala, Sergio Francisco de la Garza y Alfonso Cortina Gutiérrez, coord. de Anto-
nio Jiménez Gonzalez, México, Universidad de Guadalajara, 1995, pp. 201-226; Ferreiro Lapat-
za, José¢ Juan, “La definiciéon de tributo”, en varios autores, Ensayos sobre metodologia y técnica juridi-
ca en el derecho financiero y tributario, Marcial Pons, 1998, pp. 273-291; Pérez de Ayala, José Luis,
“El contribuyente y la dogmatica juridica: recuerdo de algunos puntos polémicos”, en varios au-
tores, Grandes temas del derecho..., cit., en esta misma nota, pp. 53-66.

7 Posteriormente, se estudia el tema de los principios constitucionales en materia tributaria.

8 He tenido oportunidad de desarrollar el tema de la extrafiscalidad ambiental en mi trabajo
“Los instrumentos econdémico-fiscales para la protecciéon ambiental: virtudes y vicios”, en varios
autores, Temas especiales de derecho econdmico, Universidad Andina Simén Bolivar, 2003, pp. 59-78.

9 Un clasico sobre el tema es Casado Ollero, Gabriel, “Los fines no fiscales de los tributos”,
en varios autores, Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su reforma. Homenaje a Fernando
Sdinz de Bwyanda, Espana, Instituto de Estudios Fiscales, 1991; también véase Garcia Frias, A.,
“Los fines extrafiscales en las tasas”, en varios autores, Tasas y precios piblicos en el ordenamiento juri-
dico espaiiol, Espana, Marcial Pons-Instituto de Estudios Fiscales, 1991, pp. 171-183; Martinez
Lago, Miguel Angel, “Los fines no fiscales de la imposicion y la prohibicién de confiscatorie-
dad”, Gaceta Fiscal, ntm. 81, 1990, pp. 135-168. Un trabajo reciente sobre el tema es el de Rozo
Gutiérrez, Carolina, “Las funciones extrafiscales del tributo, a propésito de la tributaciéon me-
dioambiental en el ordenamiento juridico colombiano”, Foro, Revista de Derecho, nim. 1, I semes-
tre, Universidad Andina Simén Bolivar, 2003, pp. 159-201.
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cipios teodricos de los instrumentos econémicos y de la fiscalidad
ambiental.'®

Como su nombre indica, los instrumentos econémicos!'! con fines
ambientales nacen en la ciencia econdémica para internalizar las externa-
lidades negativas de tipo ambiental. En un lenguaje llano, para explicar
estos términos, se puede decir que cuando un sujeto utiliza los recur-
sos naturales o contamina, obtiene una ganancia, ya que no asume el
costo de limpieza o de la degradaciéon ambiental, y por tanto, no va
a reflejar en los precios y en el mercado dicho costo, es decir, se que-
da fuera, externo al sistema de precios, denominandose externalidad ne-
galiva, ya que en un caso inverso —que aporte o gaste sin transmitir
el costo— seria una externalidad positiva. Para corregir estas distorsio-
nes, se proponen instrumentos econémicos que internalicen la externa-
lidad negativa, y asi los precios y el mercado reflejen el costo econéomi-
co ambiental,'> para que recaiga en el agente contaminador la
obligacién de asumir el costo ambiental; nace de esta forma el princi-
pio el que contamina, paga, difundido en 1974 por la Organizaciéon para
la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) en el documento
Note of the implemention of the polluter pays principle.

El principio el que contamina, paga ha sido analizado abundantemen-
te por la literatura.'® El principio contiene dos mandatos basicos: pri-

10" Para ampliar este tema, entre otros, Figueroa Neri, Aimée, Fiscalidad y medio ambiente en Mé-
xico, México, Porraa, 2000; Herrera Molina, Pedro Manuel, Derecho tributario ambiental. La introduc-
cion del interés ambiental en el ordenamiento tributario, Marcial Pons-Ministerio de Medio Ambiente,
20005 Jiménez Hernandez, Jorge, El tributo como instrumento de proteccion ambiental, Granada, 1998;
Rosembuyj, Tulio, Los tributos y la proteccion del medio ambiente, Marcial Pons, 1995; Vaquera Garcia,
Antonio, Fiscalidad y medio ambiente, Valladolid, Lex Nova, 1999.

11" Se les conoce también como instrumentos econémicos y fiscales, instrumentos de mercado,
incentivos de mercado, controles indirectos, segun la disciplina del autor, economista o jurista;
aun, entre estos ultimos, hay variaciones, segin se dediquen al derecho ambiental o al fiscal.
Véase ademas a Aceves Avila, Carla D., Bases fundamentales. .., cit., nota 1, pp. 136-142; Carbajo
Vasco, Domingo, “Instrumentos econémicos para la proteccién del medio ambiente: tipologia,
fiscalidad y parafiscalidad”, Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Piblica, nim. XVIL-238,
1995, pp. 963-980; y Carmona Lara, Maria del Carmen, Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Pro-
teccion al Ambiente. Comentarios y concordancias, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas-Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente, 2003, pp. 124 y ss.

12 Véase, entre otros, Callan, Scott J. y Thomas, Janet M., Environmental Economics and Manage-
ment, Irwin, 1996. Un trabajo fundamental, al respecto, es: Coase, Ronald, “El problema del
coste social”, Hacienda Piblica Espafiola, nim. 68, 1981.

I3 Entre otros: Alonso Garcia, Enrique, El derecho ambiental de la Comunidad Europea, Civitas,
1993, vol. I, p. 87. En cuanto a su proyeccién en el derecho tributario, se puede consultar a los
autores senalados supra nota 10.
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mero, que los costos sociales causados por la degradacién ambiental
deben ser pagados por quienes los generan; y segundo, que los pode-
res publicos no deben asumir las externalidades ambientales que benefi-
cian particularmente a los individuos; existen excepciones a este prin-
cipio justificadas en el interés general.

En cuanto a la principal directriz, que paguen quienes contami-
nan, se produce un desdoblamiento del principio. Por una parte, se
refiere a los sujetos que producen la contaminacién (agentes contami-
nadores); y por la otra, implica determinar la cuantia del costo social
a nternalizar, esto es, saber el valor monetario del costo ambiental.
Sobre los agentes contaminadores, ha sido manifiesta la intenciéon de
afectar a todos lo sujetos involucrados hasta el consumidor final, ya
que se persigue introducir los costos ambientales al sistema de pre-
cios."* Y respecto de la cuantia del costo social, aunque hay avances
en los métodos de valoracidon econémica, no se ha encontrado nin-
gin método exacto. La proyeccion de estos aspectos del principio en
la configuracién del tributo es problematica, como se estudia mas
adelante.

El principio quien contamina, paga, en su segunda orientaciéon legiti-
ma las actuaciones de los poderes publicos encaminadas a corregir
las externalidades negativas de tipo ambiental, permitiendo la utilizacién
de diversos mecanismos e instrumentos, incluidos los instrumentos
con naturaleza tributaria.

Las criticas hechas a este principio se reducen a su caracter sancio-
nador o penalizador, y a su desvirtuacién que permite contaminar a
cambio de un precio. El primer aspecto ha quedado disminuido al
entenderse que el principio pretende que el agente contaminador asu-
ma los costos sociales y, en todo caso, sea ¢l quien decida modificar
su conducta; darle un sentido en contra de lo anterior, implicaria
desnaturalizar a estos instrumentos eccondémicos para la proteccion
ambiental, y convertirlos en controles directos (prohibiciones o deli-
tos). Al principio el que contamina, paga, se le otorga una funciéon moti-
vadora y no sancionadora. En cuanto a permitir la degradaciéon am-
biental a cambio de un precio, se ha insistido en que hay unos
niveles maximos permitidos de contaminacién y minimos de calidad

14 AEMA, La aplicacién y la efectividad..., cit., nota 2; y OCDE, La fiscalidad y el medio..., cit.,
nota 2.
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ambiental, que junto con los controles directos y regulaciones admi-
nistrativas (estandares), impiden el efecto perverso de mantener o au-
mentar la contaminacién a través de este principio.

Respecto al concepto de instrumentos econémicos, existen muchas
definiciones de los mismos. La mayoria de estas definiciones siguen a
la OCDE que indica que los instrumentos de mercado son los meca-
nismos que influyen sobre los costos y beneficios de las diferentes op-
ciones que se ofrecen a los agentes econdmicos, y buscan modificar
los comportamientos en un sentido favorable al medio ambiente.!®
Los tipos de instrumentos econémicos o su clasificaciéon también varia
pero se pueden agrupar en siete tipos basicos:!'® tributos y otras exac-
ciones; mercados de derechos; sistemas de consignaciéon (deposito-re-
embolso); contratos privados; privatizacion; ayudas financieras (subsi-
dios, desgravaciones y créditos); fianzas y seguros.

En sintesis, la fiscalidad ambiental puede definirse como la estrate-
gia de politica econémica-ambiental que utiliza al sistema fiscal, espe-
cialmente a los tributos, con fines de proteccion ambiental, los cuales
pertenecen a la categoria de instrumentos econémicos con fines de
proteccion ambiental, segun la literatura econémica y la de controles
indirectos en el vocabulario de politica ambiental. Por su parte, los
tributos ambientales son aquéllos que llevan incorporada la finalidad
extrafiscal de protecciéon ambiental, los cuales se clasifican, siguiendo
a Herrera Molina,!” en dos categorias basicas: incentivadores y recu-

15 OCDE, La fiscalidad y el medio..., cit., nota 2, p. 29.

16 La agrupacion de los diferentes instrumentos en categorias o tipos varia, segiin el autor o el
criterio que se utilice. La OCDE (ibidem, pp. 29 y 30) sefiala cinco tipos: canones, ayudas finan-
cieras, sistemas de consignacién, creaciéon de mercados e incentivos financieros para asegurar el
cumplimiento. Por su parte, Callan, Scott J. y Thomas, Janet. M., 9p. ¢it., nota 12, p. 130, distin-
guen también cinco grupos basicos: cobros por contaminaciéon (pollution charges) en los que entran
los impuestos (faxes); subsidios; sistemas de depdsito-reembolso y mercados de permisos (pollution
permats markel). The EE Comittee of the American Chamber of Commerce in Belgium, EC Envi-
ronment Guide. Belgium, The EE Comittee of the American Chamber of Commerce in Belgium,
1994, p. 76; los denominan Economic and Fiscal Instruments, y aunque se definen separada-
mente, senala que “they [fiscal instruments] can be regarded as coming within the definition of
economic instruments”, y enumera a los siguientes instrumentos como los usados en la préctica:
“charges and taxes (leveid on emissions, on users, or on products) or tax differentiations: subsi-
dies and other financial incentives made available to companies; marketable permits; and depo-
sit/refund systems”.

17 Herrera Molina, Pedro Manuel, “Los tributos con fines ambientales: impuestos sobre insta-
laciones contaminantes”, en varios autores, Derecho del medio ambiente y administracion local, Diputa-
cion de Barcelona-Civitas, 1996, p. 688.
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peradores de costos o redistributivos. Los primeros buscan modificar
la conducta del contaminador para que deje de serlo, y los segundos
pretenden la obtencion de ingresos para satisfacer el gasto puablico
ambiental ocasionado por la degradacién del medio ambiente.

Si se parte de estas definiciones, tenemos que la fiscalidad ambien-
tal presenta una naturaleza mixta de origen, y en consecuencia, sus
fundamentos, conceptos y fines son varios, no siempre compatibles,
como se vera en el ultimo apartado. La naturaleza mixta se debe a
que la fiscalidad ambiental nace en la ciencia econémica, se promue-
ve en las politicas publicas, y en la practica se estructura y aplica en
el derecho tributario a través del sistema fiscal, y la legislaciéon vigen-
te en materia impositiva.'® Este ltimo aspecto es el que interesa ana-
lizar en el caso mexicano.

III. ANTECEDENTES Y FUNDAMENTOS

Los antecedentes legislativos de la fiscalidad ambiental mexicana
no existen como tales, es necesario indagar en los antecedentes del
derecho ambiental para vislumbrar el deber del Estado de proteccién
ambiental, y en consecuencia, el gasto publico efectuado con su moti-
vo, y por este camino establecer los antecedentes y fundamentos de
la fiscalidad ambiental.

La legislacion higienista o sanitaria del siglo XIX puede conside-
rarse un antecedente remoto ya que estd asociado a la salud y en tér-
minos modernos, a la calidad de vida. A efectos practicos y con un
consenso doctrinario es la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917, con su articulo 27, el antecedente directo de la
proteccién ambiental estatal, ya que en este precepto se establece el
deber del Estado de conservar y proteger los recursos naturales.!?

18 Estas definiciones las he difundido también en mi trabajo, “Fiscalidad ambiental en Méxi-
co, una década en busca de su establecimiento”, en varios autores, Tdpicos fiscales internacionales
contempordneos 2004, México, Universidad de Guadalajara, 2004.

19" Articulo 27, parrafo 3: La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la pro-
piedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio
social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de
hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el de-
sarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural
y urbana. En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos
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En 1971 entra en vigor la Ley Federal para la Prevencion y Con-
trol de la Contaminacion, siendo la primera legislaciéon sectorial espe-
cifica en México para la materia ambiental.?? Esta ley pas6 a deno-
minarse Ley Federal de Proteccién al Ambiente en 1987, y finalmen-
te en 1988, se aprueba la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Pro-
teccion Ambiental (LGEEPA) vigente, aunque ha sufrido diversas re-
formas. Esta ley contempla explicitamente a los instrumentos econo-
micos desde el 31 de diciembre de 1996.

Anterior a las reformas de 1996 de la LGEEPA, esta el Acuerdo
de Cooperacién Ambiental de América del Norte (ACA) paralelo al
Tratado de Libre Comercio para América del Norte (TLCAN) vigen-
tes desde el lo. de enero de 1994, los cuales, al tener rango de nor-
mas internacionales aprobadas por México, son legislaciéon vigente y
por lo tanto antecedente y fundamento del derecho ambiental mexi-
cano.

El ACA senala en el apartado 1. f) de su articulo segundo, relativo
a los compromisos generales de las partes que, “con relacién a su te-
rritorio, cada una de las Partes... promovera el uso de instrumentos
economicos para la eficiente consecucion de las metas ambientales”.?!
Reforzando este senalamiento, en el articulo 10.2 se establece que “el
Consejo [de la Comision para la Cooperacion Ambiental] podra exa-
minar y elaborar recomendaciones sobre:... el uso de instrumentos
economicos para la consecucion de objetivos ambientales internos o
acordados a nivel internacional”. Con base en el ACA, que introduce
la posibilidad de implantar instrumentos econémicos en México, con-
sidero que desde hace 10 afos hay una vigencia legislativa de la fis-
calidad ambiental en nuestro pais.

humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bos-
ques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién, conservacién, me-
joramiento y crecimiento de los centros de poblacién; para preservar y restaurar el equilibrio
ecologico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los términos de la ley re-
glamentaria, la organizacién y explotacién colectiva de los ejidos y comunidades; para el desa-
rrollo de la pequena propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la
silvicultura y de las demas actividades econémicas en el medio rural, y para evitar la destruccién
de los elementos naturales y los danos que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.

20 En este sentido, también Aceves Avila, Carla D., Bases fundamentales..., cil., nota 1, p. 95,
considera que esta ley es el “primer antecedente real del derecho mexicano, concibiendo al am-
biente de manera global”.

21 Otros articulos que tienen relaciéon con el tema de la vinculacién economia-medio ambien-
te son el 1, b); 5.2 y 5.3.



1000 AIMEE FIGUEROA NERI

En 1999 se reforma nuestra carta magna para acoger en su articu-
lo 40. el derecho a un medio ambiente adecuado,?? adquiriendo la
proteccion de las garantias individuales,?® y en el articulo 25 el desa-
rrollo sustentable como principio rector de la economia mexicana.?*

Este articulo se refuerza con los articulos 26, 27 y 28 —la denomina-
da “Constituciéon Econémica”—2° que junto con los articulos 7326 y

22 Articulo 4, parrafo 4: Toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado para su
desarrollo y bienestar.

23 En el 2001, se reforma el articulo 2 constitucional para delimitar el derecho a la libre auto-
determinaciéon y autonomia de los pueblos indigenas, estableciéndose en la fracc. V, una autono-
mia para “conservar y mejorar el habitat y preservar la integridad de sus tierras en los términos
establecidos en esta Constituciéon”. Por su parte, en el apartado B, fracc. VII, se senala que “pa-
ra abatir las carencias y rezagos que afectan a los pueblos y comunidades indigenas, dichas auto-
ridades [Federacion, estados y municipios] tienen la obligacién de... apoyar las actividades pro-
ductivas y el desarrollo sustentable de las comunidades indigenas mediante acciones que
permitan alcanzar la suficiencia de sus ingresos econémicos, la aplicacién de estimulos para las
inversiones publicas y privadas que propicien la creacién de empleos, la incorporacién de tecno-
logias para incrementar su propia capacidad productiva, asi como para asegurar el acceso equi-
tativo a los sistemas de abasto y comercializaciéon”. El tema del desarrollo sustentable y la pro-
teccion ambiental esta presente también en otras fracciones del articulo en comento, aunque de
forma indirecta.

24 Articulo 25, parrafo 1: Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para ga-
rantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su régi-
men democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mas
justa distribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad
de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion.

25 Articulo 26, parrafo 1: El Estado organizard un sistema de planeacién democratica del de-
sarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacién politica, social y cultural de la Nacion.
/Articulo 28, parrafo 1: En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los monopolios,
las practicas monopdlicas, los estancos y las exenciones de impuestos en los términos y condicio-
nes que fijan las leyes. El mismo tratamiento se dard a las prohibiciones a titulo de proteccién a
la industria. /Parrafo Gltimo: Se podran otorgar subsidios a actividades prioritarias, cuando sean
generales, de caracter temporal y no afecten sustancialmente las finanzas de la Naciéon. El Esta-
do vigilard su aplicaciéon vy evaluara los resultados de ésta.

26 Articulo 73 El Congreso tiene facultad: /XXIX. Para establecer contribuciones: /20. So-
bre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales comprendidos en los parrafos 4o.
y 50. del articulo 27; /50. Especiales sobre: a) Energia eléctrica; c¢) Gasolina y otros productos
derivados del petréleo; f) Explotacion forestal, /y Las entidades federativas participaran en el
rendimiento de estas contribuciones especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal
determine. Las legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a los municipios, en sus
ingresos por concepto de impuestos sobre energia eléctrica; /XXIX-G. Para expedir leyes que
establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los muni-
cipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de protecciéon al ambiente y de
preservaciéon y restauraciéon del equilibrio ecolégico.
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115?7 dan fundamento para financiar el gasto pablico en materia ambiental

27 Articulo 115: Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno repu-
blicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su organiza-
ci6on politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes: /III. Los Mu-
nicipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes: a) Agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas residuales; b) Alumbrado publico; ¢) Lim-
pia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos; d) Mercados y centrales de
abasto; e) Panteones; f) Rastro; g) Calles, parques y jardines y su equipamiento; h) Seguridad pu-
blica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva municipal y transi-
to; 1) Los demas que las legislaturas locales determinen segin las condiciones territoriales y so-
cio-econémicas de los Municipios, asi como su capacidad administrativa y financiera. /IV. Los
municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los rendimientos de los
bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor y en todo caso: a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicio-
nales, que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divi-
si6n, consolidacién, traslacién y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de
los inmuebles. /Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se haga
cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administraciéon de esas contribuciones; b) Las
participaciones federales, que seran cubiertas por la Federaciéon a los Municipios con arreglo a
las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las Legislaturas de los Estados; ¢) Los
ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo. /Las leyes federales no limi-
taran la facultad de los Estados para establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a)
y ¢), ni concederan exenciones en relacion con las mismas. Las leyes estatales no estableceran
exenciones o subsidios en favor de persona o institucién alguna respecto de dichas contribucio-
nes. So6lo estaran exentos los bienes de dominio publico de la Federacion, de los Estados o los
Municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares,
bajo cualquier titulo, para fines administrativos o propositos distintos a los de su objeto publico.
/Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las legislaturas estatales las
cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valo-
res unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones
sobre la propiedad inmobiliaria. /Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos
de los municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran
aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles. /Los recursos que inte-
gran la hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por los ayuntamientos, o bien, por
quien ellos autoricen, conforme a la ley; /V. Los Municipios, en los términos de las leyes federa-
les y Estatales relativas, estaran facultados para: a) Formular, aprobar y administrar la zonifica-
ci6n y planes de desarrollo urbano municipal; b) Participar en la creacién y administracion de
sus reservas territoriales; c) Participar en la formulaciéon de planes de desarrollo regional, los
cuales deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia. Cuando la Federa-
cién o los Estados elaboren proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la participacion
de los municipios; d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizaciéon del suclo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales; e) Intervenir en la regularizaciéon de la tenencia
de la tierra urbana; f) Otorgar licencias y permisos para construcciones; g) Participar en la crea-
ci6n y administraciéon de zonas de reservas ecolbgicas y en la elaboraciéon y aplicacion de pro-
gramas de ordenamiento en esta materia; h) Intervenir en la formulacién y aplicacion de progra-
mas de transporte publico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; e i) Cele-
brar convenios para la administracién y custodia de las zonas federales. /En lo conducente y de
conformidad a los fines senalados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion, ex-
pediran los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios.
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via tributaria, asi como el articulo 31, fraccion IV,? ya que existe un
deber estatal de protecciéon del medio ambiente, preservacion y restaura-
cion del equilibrio ecologico, por un lado y por otro; una concurrencia
entre la Federacion, los estados y los municipios.

También quedan establecidos como principios de justicia, una dis-
tribucién mas equitativa de la riqueza nacional, la prevalencia de los
intereses generales y puablicos sobre los particulares, la equidad social
y productividad, y por supuesto el deber de contribuir a los gastos
publicos, incluidos los ocurridos con motivo de la protecciéon am-
biental.

No obstante los antecedentes anteriores, coincido con Aceves Avi-
la*® en considerar al contexto internacional medioambiental como el
antecedente del derecho ambiental mexicano, y concretamente al
ACA-TLC como el “acicate” del desarrollo juridico del mismo. Espe-
cificamente, como ya lo dejé apuntado, se debe al TLC y al ACA la
aparicion de la fiscalidad ambiental, ya que presionaron para refor-
mar la LGEEPA, estableciéndose en sus articulos 21, 22 y 22 bis los
instrumentos econémicos.®”

28 Para la consulta de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las otras le-
yes mencionadas en este trabajo, se sugiere revisar las versiones actualizadas legislativas, disponi-
bles en www.camaradediputados.gob.mx y www.sat.gob.mx

29 Aceves Avila, Carla D., Bases fundamentales..., cil., nota 1, pp. 80 y ss.

30 Articulo 21: La Federacion, los estados y el Distrito Federal, en el ambito de sus respecti-
vas competencias, disefaran, desarrollaran y aplicaran instrumentos econémicos que incentiven
el cumplimiento de los objetivos de la politica ambiental, y mediante los cuales se buscara: I. Pro-
mover un cambio en la conducta de las personas que realicen actividades industriales, comercia-
les y de servicios, de tal manera que sus intereses sean compatibles con los intereses colectivos de
protecciéon ambiental y de desarrollo sustentable; II. Fomentar la incorporacion de informacion
confiable y suficiente sobre las consecuencias, beneficios y costos ambientales al sistema de pre-
cios de la economia; III. Otorgar incentivos a quien realice acciones para la proteccion, preser-
vacién o restauracién del equilibrio ecolégico. Asimismo, deberan procurar que quienes dafien el
ambiente, hagan un uso indebido de recursos naturales o alteren los ecosistemas, asuman los
costos respectivos; IV. Promover una mayor equidad social en la distribucién de costos y benefi-
cios asociados a los objetivos de la politica ambiental, y V. Procurar su utilizacién conjunta con
otros instrumentos de politica ambiental, en especial cuando se trate de observar umbrales o li-
mites en la utilizaciéon de ecosistemas, de tal manera que se garantice su integridad y equilibrio,
la salud y el bienestar de la poblacion. Articulo 22: Se consideran instrumentos econémicos los
mecanismos normativos y administrativos de caracter fiscal, financiero o de mercado, mediante
los cuales las personas asumen los beneficios y costos ambientales que generen sus actividades
econoémicas, incentivandolas a realizar acciones que favorezcan el ambiente. Se consideran ins-
trumentos econémicos de caracter fiscal, los estimulos fiscales que incentiven el cumplimiento de
los objetivos de la politica ambiental. En ningtn caso, estos instrumentos se estableceran con fi-
nes exclusivamente recaudatorios. Son instrumentos financieros los créditos, las fianzas, los segu-
ros de responsabilidad civil, los fondos y los fideicomisos, cuando sus objetivos estén dirigidos a
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Posteriormente, el Acuerdo de Asociacion Econémica, Concerta-
cién Politica y Cooperacién entre la Comunidad Europea y sus Esta-
dos miembros y los Estados Unidos Mexicanos (TLCUEM, como es
conocido), en vigor desde el lo. julio del 2000, también reforzo el
compromiso de México para estimular la utilizacién de incentivos econdmicos
para promover el cumplimiento (de la politica y legislacion ambiental), se-
gun se senala en su articulo 34.%!

A pesar de todos los preceptos sehalados, en el ordenamiento tri-
butario mexicano no hay ninguna referencia especifica para la extra-
fiscalidad ni por ende, para los tributos ambientales. La cuestion a
resolver es, si con so6lo la fraccion IV del articulo 31 constitucional,
ya referido, y que se ratifica en el articulo lo. del Godigo Fiscal de la
Federacion (CFF),3? es suficiente para dar cabida a los tributos am-
bientales en nuestro ordenamiento juridico-tributario. En mi opinién,
la respuesta es afirmativa, ya que existen otros tributos con fines ex-
trafiscales, y el deber del Estado de protecciéon ambiental ya funda-
mentado, lo legitima. Asi, los tributos ambientales en México, siem-

la preservacién, proteccién, restauracion o aprovechamiento sustentable de los recursos naturales
y el ambiente, asi como al financiamiento de programas, proyectos, estudios e investigacién cien-
tifica y tecnolégica para la preservaciéon del equilibrio ecolégico y protecciéon al ambiente. Son
instrumentos de mercado las concesiones, autorizaciones, licencias y permisos que corresponden
a volimenes preestablecidos de emisiones de contaminantes en el aire, agua o suelo, o bien, que
establecen los limites de aprovechamiento de recursos naturales, o de construccion en areas na-
turales protegidas o en zonas cuya preservacién y protecciéon se considere relevante desde el
punto de vista ambiental. Las prerrogativas derivadas de los instrumentos econémicos de merca-
do seran transferibles, no gravables y quedaran sujetos al interés publico y al aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales. Articulo 22 Bis: Se consideran prioritarias, para efectos del
otorgamiento de los estimulos fiscales que se establezcan conforme a la Ley de Ingresos de la Fe-
deracion, las actividades relacionadas con: I. La investigacion, incorporacion o utilizacion de
mecanismos, equipos y tecnologias que tengan por objeto evitar, reducir o controlar la contami-
nacion o deterioro ambiental, asi como el uso eficiente de recursos naturales y de energia; II. La
investigacién e incorporacién de sistemas de ahorro de energia y de utilizacién de fuentes de
energia menos contaminantes; III. El ahorro y aprovechamiento sustentable y la prevencién de
la contaminaciéon del agua; IV. La ubicacién y reubicacién de instalaciones industriales, comer-
ciales y de servicios en areas ambientalmente adecuadas; V. El establecimiento, manejo y vigi-
lancia de areas naturales protegidas, y VI. En general, aquellas actividades relacionadas con la
preservacion y restauraciéon del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente.

31 Una ampliacién de estos temas, en mi trabajo “Libre comercio, medio ambiente y ecotri-
butacion. Reflexiones sobre el ACA-TLCAN, TLCUEM y ALCA”, Foro. Revista de Derecho, nam.
4, Universidad Andina Simoén Bolivar, 2004.

32 Articulo 1: Las personas fisicas y las morales estan obligadas a contribuir para los gastos
publicos conforme a las leyes fiscales respectivas. Las disposiciones de este Codigo se aplicaran
en su defecto y sin perjuicio de lo dispuesto por los tratados internacionales de los que México
sea parte. Sélo mediante ley podra destinarse una contribucién a un gasto publico especifico.
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pre y cuando respeten los principios que rigen a toda figura tribu-
taria, pueden implantarse; esta afirmaciéon nos lleva a preguntarnos
Jpor qué entonces no existe una solida tributacion ambiental en
nuestro pais?

IV. SITUACION ACTUAL

Desde 1997, tras aprobar las modificaciones de la LGEEPA, se es-
tablecieron derechos que ademas de cumplir con el tradicional fin fis-
cal y satisfacer el gasto pablico que generan los servicios publicos, in-
corporaban la finalidad extrafiscal ambiental. Asi, en materia de
derechos por uso de agua y vertidos a la misma, se vislumbraba la
incipiente fiscalidad ambiental mexicana.

En el 2001, con motivo de la reforma hacendaria propuesta por el
presidente Vicente Fox Quesada, vuelve a retomarse el tema de la
fiscalidad ambiental, celebrandose en abril de ese ano el “Foro Taller
Medio Ambiente y Reforma Fiscal” dentro del marco del Plan Nacio-
nal de Desarrollo y la Nueva Hacienda Piblica.’®

Aunque existieron una serie de propuestas en el 2001%* para refor-
mar varias leyes fiscales e incorporar la finalidad ambiental en im-
puestos y derechos, por un lado y por otro, para eliminar subsidios
(agua, especialmente para uso agricola, celulosa, mineria, entre otros)
y exenciones fiscales perversas para el medio ambiente (por ejemplo,
plaguicidas y productos dafiinos que no pagan IVA) los resultados

33 El foro taller fue organizado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México, la Comision de Medio Ambiente del Senado de la Republica y
la Comision de Medio Ambiente y Recursos Naturales de la Camara de Diputados, y conté con la
colaboraciéon del Instituto Nacional de Ecologia y la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales. Este ha sido hasta la fecha, uno de los eventos interinstitucionales mas destacados en
materia de fiscalidad ambiental, aunque hay que mencionar el seminario Reforma Fiscal Ecolo-
gica: Retos y Oportunidades, organizado en noviembre de 1998 por la Comision de Ecologia y
Medio Ambiente de la Camara de Diputados y por el Centro de Estudios del Sector Privado pa-
ra el Desarrollo Sustentable adscrito al Consejo Coordinador Empresarial (CCE) y del cual sur-
gi6 el documento Reforma Fiscal Ecolégica en México, disponible en http://www.cce.org.mx/cespe-
des/publicaciones/otras/refisecomx/bibliogra.him, sin fecha de elaboracién, v. i. 7-marzo-2004.

3% Algunas aportaciones estan recogidas en Moreno Arellano, Gabriela, Mendoza Sanchez,
Paola y Avila Forcada, Sara (comp.), Impuestos ambientales. Lecciones en paises de la OCDE y experien-
cias en México, México, Instituto Nacional de Ecologia-Secretaria de Medio Ambiente y Recursos

Naturales, 2002.
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fueron menores, estableciéndose en la Ley Federal de Derechos
(LFD) a partir del lo. de enero del 2002, derechos por:%

e Observacion y acercamiento de ballenas (articulo 238-B,
LFD). Este derecho fue derogado en diciembre de 2003,” en
una reforma de la LFD que condona los derechos no paga-
dos al respecto, lo que no debe ser visto como un retroceso,
ya que la observacion de especies, y su respectivo pago, sigue
siendo gravada por derechos establecidos en el actual articulo
198 de la LFD.”

e Uso, goce y aprovechamiento de elementos naturales marinos
por actividades recreativas o turisticas (articulo 198, LID).

e Pernoctar en areas naturales protegidas (actualmente integra-
do a actividades diversas en las areas, articulos 198 y 198-A,
LFD).*

En todos estos casos el destino de los ingresos esta afectado, la re-
caudacion se asigna directamente al financiamiento del area ambien-

35 Al respecto de estas propuestas y sus implicaciones, Giner de los Rios, Francisco, “La poli-
tica fiscal en México y las iniciativas de impuestos ambientales discutidas y aprobadas por el
Congreso en diciembre de 20017, en udem.

36 Articulo décimo transitorio de la Ley Federal de Derechos, reforma del 31 de diciembre de
2003: /XVIII. Se condonan los derechos generados durante el ejercicio fiscal de 2003, relativos
al aprovechamiento no extractivo de ballenas en zonas federales, originado por el desarrollo de
actividades de observacion y acercamiento de ballenas a que se referia el articulo 238-B del De-
creto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Federal de
Derechos, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 2002. Lo dispuesto
en este articulo, no dard lugar a devoluciéon alguna.

37 Articulo 198. Por el uso, goce o aprovechamiento de los elementos naturales marinos e in-
sulares de dominio publico existentes dentro de las Areas Naturales Protegidas competencia de
la Federacion, se pagaran derechos conforme a lo siguiente: 1. Por actividades recreativas, turis-
ticas y deportivas de buceo auténomo, buceo libre, esqui acuatico, recorridos en embarcaciones
motorizadas y no motorizadas, observacién de fauna marina en general, pesca deportiva en
cualquiera de sus modalidades, campismo, pernocta y la navegaciéon en mares, esteros, rias y la-
gunas costeras se pagaran derechos, por persona, por dia, por Area Natural Protegida, conforme
a la cuota de $20.32.

38 Articulo 198-A. Por el goce o aprovechamiento no extractivo de elementos naturales y es-
cénicos que se realiza dentro de las Areas Naturales Protegidas terrestres, s¢ pagaran derechos
conforme a lo siguiente: I. Por actividades turisticas, deportivas y recreativas como ciclismo, pa-
seo a caballo, rappel, montailismo, excursionismo, alta montana, campismo, pernocta, observa-
cién de aves y otra fauna y flora silvestre, espeleologia, escalada en roca, visitas guiadas y no
guiadas, descenso de rios, uso de kayak y otras embarcaciones a remo o motorizadas y recorridos
en vehiculos motorizados, pagaran este derecho por dia, por persona, por Area Natural Protegi-
da, conforme a la siguiente cuota: $10.00.
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tal respectiva: investigaciéon y vigilancia de ballenas, de las areas na-
turales protegidas, etcétera.?

También se mantuvieron los derechos por uso de agua, vertidos de
aguas residuales y visitas a reservas ecolbgicas, caza de especies en
extincién y aprovechamientos de recursos naturales, entre otros; estos
derechos, con algunas deficiencias, tienen que ver con la proteccion
ambiental, clasificindose en el rubro de tributos redistributivos o re-
cuperadores de costos, mas que incentivadores para dejar de degra-
dar el medio ambiente.*?

Como complemento a la imposicion de tributos o gravamenes con
fines ambientales, estan las exenciones, desgravaciones y estimulos
que fomenten la proteccion del medio ambiente. En nuestro pais
existen estimulos para las inversiones en investigaciones y desarrollo
tecnoldgico (I+D) pero no estan condicionadas a que respeten el me-
dio ambiente o prevengan la contaminacién como en otros paises.*!

Existe en la Ley del Impuesto sobre la Renta (LISR), el 100% pa-
ra la depreciaciéon de la maquinaria y equipo destinado para la con-
version a consumo de gas natural, y para prevenir y controlar la
contaminacién ambiental en cumplimiento de las disposiciones legales
respectivas (articulo 41, fraccion XIV de la LISR).*?

En cuanto a las exenciones en la misma LISR, las que presentan
con claridad una finalidad ambiental indirecta son las que se otorgan
a las sociedades o asociaciones civiles dedicadas a preservar la flora,
fauna silvestre y acuatica, y las dedicadas a conservar a las especies

39 Articulo 198, pentltimo parrafo: Los ingresos que se obtengan por la recaudacion de los
derechos a que se refiere este articulo, se destinaran a la Comisiéon Nacional de Arcas Naturales
Protegidas, para la conservacion y aprovechamiento sustentable de las Areas Naturales Protegi-
das.

40 Consultar el capitulo XIII de la Ley Federal de Derechos vigente en 2004, articulos 191-A
a 194-W.

41 Sobre el tratamiento de la investigacién cientifica y el desarrollo tecnolégico en la legisla-
cion fiscal, véase los trabajos de la obra colectiva: Pena Mena, José Antonio de la; Granados
Rios, Gabricla y Valadés, Diego (coords.), Investigacion y desarrollo en la reforma fiscal, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002.

42 Articulo 41. Porcentajes para depreciaciéon de maquinaria y equipo. Para la maquinaria y
equipos distintos senalados en el articulo anterior, se aplicaran, de acuerdo a la actividad en que
sean utilizados, los por cientos siguientes: /XIV. 100% en la conversiéon a consumo de gas natu-
ral, y para prevenir y controlar la contaminacién ambiental en cumplimiento de las disposicio-
nes legales respectivas.
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en extincion, establecidas en el articulo 95, fracs. XIX y XX,* dedi-
cado a las personas morales con fines no lucrativos y, por tanto, no
contribuyentes.

Las actividades agricolas, agropecuarias y pesqueras han tenido
tratamientos especificos en el régimen tributario federal, como ejem-
plo tenemos las tasas cero del Impuesto al Valor Agregado (IVA),
exenciones en el ISR y acreditaciones en el Impuesto al Activo
(IMPAC).* A pesar de que algin supuesto pueda estar vinculado in-
directamente con los recursos naturales o la contaminacién, no pue-
den calificarse como supuestos fiscales ambientales, ya que no tienen
una extrafiscalidad incentivadora o realmente recuperadora del costo
ambiental; incluso a veces, son estimulos perversos ya que propician
la sobreexplotaciéon de los recursos naturales materia del estimulo
fiscal.

La OCDE® reporta que México tiene tributos ambientales aunque
sin definir con claridad a qué tributos se refiere; suponemos que a los
mencionados derechos y a los gravamenes sobre gasolinas; al igual
que con el IVA o los Impuestos sobre Produccion y Servicios (IEPS),
si hacemos una evaluacién aplicando los criterios tedricos de los ins-
trumentos econémicos, no queda claro si cumplen su finalidad extra-

43 Articulo 95. Entidades que se consideran personas morales no contribuyentes: /Para efec-
tos de esta ley, se consideran personas morales con fines no lucrativos, ademas de las senaladas
en el articulo 102 de la misma, las siguientes: /XIX. Las sociedades o asociaciones civiles, orga-
nizadas sin fines de lucro que se constituyan y funcionen en forma exclusiva para la realizacion
de actividades de investigacién o preservacién de la flora o fauna silvestre, terrestre o acuatica,
dentro de las areas geograficas definidas que sefiale el Servicio de Administracién Tributaria me-
diante reglas de caracter general, asi como aquéllas que se constituyan y funcionen en forma ex-
clusiva para promover entre la poblacion la prevencion y control de la contaminacion del agua,
aire y del suelo, la proteccion al ambiente y la preservaciéon y restauracion del equilibrio ecologi-
co. Dichas sociedades o asociaciones, deberan cumplir con los requisitos sefialados en las fraccio-
nes II, III, IV y V del articulo 97 de esta ley, para ser consideradas como instituciones autoriza-
das para recibir donativos en los términos de la misma. /XX. Las asociaciones y sociedades
civiles, sin fines de lucro, que comprueben que se dedican exclusivamente a la reproduccién de
especies en proteccion y peligro de extincién y a la conservacion de su habitat, siempre que ade-
mas de cumplir con las reglas de caracter general que emita el Servicio de Administracién Tri-
butaria, se obtenga opiniéon previa de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
Dichas sociedades o asociaciones, deberan cumplir con los requisitos senalados en las fracciones
II, III, IV V del articulo 97 de esta ley.

4 (Citar la legislacion respectiva seria excesivo pero se puede confrontar las leyes de ingresos
para los ejercicios fiscales de los dltimos afios asi como la legislacién especifica.

¥ OCDE, Environmentally Related ..., cit., nota 2.
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fiscal y, por lo tanto, si podemos usar el calificativo de ambiental pa-
ra estos gravamenes.

V. PROPUESTAS DESTACADAS

La propuesta gubernamental mas sobresaliente en materia de fisca-
lidad ambiental realizada en el 2001 fue la de convertir al Impues-
to sobre Automoéviles Nuevos (ISAN) en un impuesto ambiental:
ECO-ISAN. El analisis pormenorizado de este impuesto excede el es-
pacio de este trabajo,* pero, resumidamente, los cambios consistian
en modificar los elementos para la cuantificacion tributaria, al tomar
en cuenta las emisiones contaminantes (0xidos de nitrogeno) que cada
automovil generara para asi graduar el pago del impuesto. Lamenta-
blemente, la propuesta tenia visos de inconstitucionalidad, ya que re-
caia en el sector automotriz —fabricantes, ensambladores, etcétera—
la obligaciéon de emitir el certificado sobre las emisiones, incumplién-
dose asi el principio de legalidad. Por otra parte, la proporcionalidad
y equidad eran dudosas ya que podria haber variaciones imprecisas
de automovil a automoévil, ademas de que contribuir por emitir con-
taminantes a la atmosfera no demuestra capacidad econémica algu-
na; tampoco quedaba claro el incentivo para adquirir automoviles
nuevos menos contaminantes que los usados. La propuesta no fue
aprobada por el Poder Legislativo.

La Ley de Impuestos Ambientales (LIA) propuesta en noviembre
del 2003, al igual que el ECO-ISAN, presenta notorias deficiencias
en la configuraciéon de los elementos tributarios, distorsionandose la
finalidad extrafiscal ambiental. La LIA solamente contempla tres su-
puestos, tres impuestos:

e Por la contaminacién por sustancias toxicas, bien sean por
contaminantes persistentes o por sustancias quimicas indus-
triales toxicas.

e Por el deterioro de los ecosistemas forestales.

e Por la pérdida de componentes de la biodiversidad.

16 Todos los tributos ambientales, asi como estimulos o exenciones con finalidad ambiental,
son analizados detalladamente en mi obra Teoria y practica de la tributacion ambiental en México, ac-
tualmente en proceso de elaboracion y futura publicacion.
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En el primer caso, existe una contradicciéon ya que las sustancias a
que se refiere estan prohibidas o se tiene un uso controlado de las
mismas para fines sanitarios, agricolas o industriales, tal y como en la
propia exposicion de motivos se senala.*’” Si estan prohibidas ¢por
qué gravarlas? En todo caso corresponde a las autoridades aplicar las
sanciones y penas que el derecho administrativo y el penal deben se-
nalar al respecto. Y desde el derecho tributario, corresponde a la le-
gislacion en materia de IVA o IEPS establecer tasas diferenciadas pa-
ra propiciar el uso de las sustancias menos dafinas, siempre que no
estén prohibidas.

En los otros dos supuestos, en realidad se grava el aprovechamien-
to o tenencia de los recursos forestales y de fauna o flora silvestre
consideradas en riesgo por la Ley General de Vida Silvestre, y los in-
cluidos en la Convenciéon sobre el Comercio Internacional de Espe-
cies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre. En ambos casos existe
una doble imposicién, pues hay tributos que gravan el aprovecha-
miento y tenencia a través de derechos o impuestos sobre los ingresos
obtenidos, y por otro lado, como sucede en el supuesto de las sustan-
cias toxicas, si ya existen limites o prohibiciones es un sinsentido
imponer un gravamen.

La propuesta de la Ley de Impuestos Ambientales no fue aproba-
da, y al igual que el ECO-ISAN no fue muy difundida en los medios
de informacién ni discutida a profundidad por los diputados debido a
las polémicas politicas alrededor de otras reformas fiscales de ese ano.

VI. PROBLEMAS Y PROPUESTAS DE SOLUCION

Los problemas que presentan los tributos ambientales pueden clasi-
ficarse en juridicos y econdémicos,*® en correspondencia con su natu-

47 Parrafo sexto: La presente iniciativa de Ley de Impuestos Ambientales que se somete a su
consideracién, se orienta a cuatro temas especificos: 1. Eliminacién de sustancias toxicas cuyo
comercio ya esta prohibido, debido al riesgo que representan para la salud humana y ambiental.
2. Eliminacién gradual de las sustancias toxicas cuyo uso esta parcialmente restringido.

48 Podria hablarse de un tercer grupo importante, los problemas relacionados con las politicas
publicas, especialmente, el del rechazo social al establecimiento de mas o mas gravosos tributos,
pero éste rechazo es connatural a todo tributo; por su parte, los problemas para implementar
una politica publica ambiental o fiscal, no corresponden a la perspectiva disciplinaria de este es-
tudio.
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raleza mixta. Los primeros, conforme con lo que reporta la literatu-
ra, son derivados de la necesaria compatibilizaciéon de los principios
constitucionales tributarios y el principio el que contamina, paga, lo
que a su vez repercute en la eficacia de su finalidad extrafiscal. En
cuanto a los problemas econémicos, estan los que tienen que ver con
la eficacia de su finalidad econémica y su reflejo en la proteccion
ambiental, y los vinculados al libre comercio, actualmente en aumen-
to entre los Estados. Algunos de estos problemas ya han sido apunta-
dos en los epigrafes anteriores, pero los analizo una vez mas para
agruparlos, y por otra parte, para indicar algunas ideas sobre cémo
buscar su solucién.

Si se comienza por los principios constitucionales tributarios, con-
sagrados en la fraccién IV del articulo 31, citado al inicio de este tra-
bajo, tenemos que hay de dos tipos: los materiales, que incluyen a los
principios de generalidad, de igualdad y de proporcionalidad y equi-
dad; y los formales, que son los principios de legalidad, de destino
de la recaudaciéon y de establecimiento. No me detengo en cada uno de
estos principios ya que la doctrina los ha estudiado en abundancia, y
aunque con matices, hay cierta unanimidad en cuanto a su concepto
y directrices que contienen.* Presento un resumen de estos principios
constitucionales tributarios en relaciéon con el principio el que contami-
na, paga, para lo cual cabe recordar que éste se desdobla en dos di-
recciones en su primer mandato ya apuntado: la identificaciéon del
agente contaminador y la cuantificaciéon de la contaminaciéon produ-
cida para que ésta sca pagada por dicho agente, para asi cumplir con
la finalidad de wnternalizar la externalidad negativa de tipo ambiental. Y el
otro mandato del principio el que contamina, paga, legitima la interven-
cién del Estado para que implante instrumentos econémicos, y sean
los agentes contaminadores quienes asuman la externalidad negativa am-
biental y no la colectividad a través del gasto publico.

49 Véase, entre otros, Arrioja Vizcaino, Adolfo, Derecho fiscal, México, Themis, 1999, pp. 207-274;
Curiel Villasenior, Omar, Principios tributarios, México, Calidad en Informacién, 2001; Cueva,
Arturo de la, Derecho fiscal, México, Porraa, 1999, pp. 278-289; Garza, Sergio Francisco de la,
Derecho financiero mexicano, 18a. ed., México, Porraa, 1994, pp. 265-297 y 532-534; Jiménez Gon-
zalez, Antonio, Lecciones de derecho tributario, México, Ecafsa-Thomson Learning, 2001, pp. 191 y
ss.; Mabarak Cerecedo, Doricela, Derecho financiero piiblico, 2a. ed., México, Mc Graw Hill, 2000,
pp. 53 y 68-72.
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1. Principios constitucionales tributarios materiales y principio
el que contamina, paga

Por lo que toca a los principios materiales, puede haber una lesion
a los principios de generalidad e igualdad, ya que al buscar a los
agentes contaminadores especificos de un problema ambiental y con-
figurar el hecho imponible del tributo ambiental, hay que cuidar de
no incurrir en una discriminacién fiscal, esto es, que haya agentes
contaminadores similares o iguales, y éstos no sean sujetos del grava-
men. En la Ley de Impuestos Ambientales, en mi opiniéon, podria
ocurrir esta situacion, al resultar como sujetos pasivos solo un grupo
reducido y no gravar otras sustancias igualmente contaminantes.’”

Respecto al principio de proporcionalidad y equidad, conocido en
la literatura como de capacidad econémica,’' se bifurca en dos direc-
ciones, siendo la primera para orientar que el hecho sobre el que re-
cae o se determina un tributo, manifieste la riqueza del sujeto pasivo
tributario, es decir, so6lo contribuiran a los gastos publicos aquellos
sujetos que tenga una capacidad econdémica para ello. La otra guia
que indica el principio de capacidad econémica es para delimitar la
cuantia tributaria: los tributos son contributivos y no retributivos,’? es

50 En Espaiia, la posibilidad de que tributos ambientales vulneraran los principios de generali-
dad e igualdad fue evidenciada en tres casos: el Canon de Saneamiento de Aguas, de Baleares;
el Impuesto sobre Instalaciones que Incidan en el Medio Ambiente de esa misma Comunidad,;
y el Impuesto sobre la Contaminaciéon Atmosférica de la Comunidad de Galicia; véase, al res-
pecto, Adame Martinez, F. D., “El impuesto sobre instalaciones que incidan en el medio am-
biente de la Comunidad Auténoma de Baleares”, Revista Espafiola de Derecho Financiero, nam. 79,
1993, pp. 433-465; y “Consideraciones acerca del impuesto balear sobre instalaciones que inci-
dan en el medio ambiente (comentarios a proposito de la Sentencia del T'SJ de Baleares de 4 de
febrero de 1994)”, Crénica Tributaria, nam. 71, 1994, pp. 123-142; Fernandez Gonzalez, C., “El
canon de saneamiento de aguas de Baleares (comentario a la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de las Islas Baleares de 18 de marzo de 1994)”, Crénica Tributaria, ntm. 72, 1994,
pp. 137-142; Gago Rodriguez, Alberto y Labandeira Villot, Xavier, “La imposicion ambiental
en Espana”, Palau 14, nim. 26, 1996, pp. 149-183; Guervos Maillo, Maria de los Angeles, El im-
puesto balear sobre instalaciones que incidan en el medio ambiente, Marcial Pons, 2000; y Ortiz Calle,
Enrique, “Fiscalidad ambiental y limites al poder tributario autonémico (a propoésito de la sen-
tencia 289-2000, de 30 de noviembre del impuesto balear sobre instalaciones que incidan en el
medio ambiente)”, Revista Interdisciplinar de Gestion Ambiental, ntm. 27, marzo de 2001.

5l También pero menos frecuente, principio de capacidad contributiva.

52 Al respecto, Cors Meya, F. Javier, “Calificacion de los canones sobre el agua”, Revista de
Hacienda Autondmica y Local, ntm. 67, 1993, pp. 73-97; Cortés Dominguez, Matias, Ordenamiento
tributario espaniol, 4a. ed., Madrid, Civitas, 1985, t. I, pp. 74 y ss.; Palao Taboada, Carlos, “Apo-
geo y crisis del principio de capacidad contributiva”, en varios autores, Estudios en homenaje al pro-
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decir, ningan tributo puede equivaler al costo total del gasto publico
que va a satisfacer, ni agotar el objeto imponible, ya que de darse
asi, serian desproporcionales e inequitativos.

Confrontando el principio el que contamina, paga con los principios
sefialados y la finalidad extrafiscal econémica-ambiental de los ecotri-
butos, hay tres problemas técnicos a solucionar en su diseno.

El primer problema es vincular el hecho imponible del tributo am-
biental con la conducta contaminadora o el problema ambiental por
abatir, ya que en algunos supuestos puede ser lejano o dudoso el fin
ambiental, ademas de que se manifieste, claro esta, una capacidad
econémica y no haya doble imposicion. Tomando el supuesto de la
compra de sustancias quimicas que seflala la Ley de Impuestos
Ambientales, y suponiendo que es legal su comercio, no se sabe qué
dano ambiental va a reparar la disminucién de su consumo; por otra
parte, podria estar ya gravado el comercio de las sustancias con IVA
o un IEPS, presentandose asi una doble imposicion. En el supuesto
del ECO-ISAN, no hay una vinculacién directa entre comprar un
automo6vil nuevo, en principio cada vez menos contaminante gracias
a los avances tecnolédgicos, y la disminucion de las emisiones nocivas a
la atmosfera. Antes bien, se entenderia lo contrario, hay que pre-
miar la compra de automoviles nuevos y gravar, para desincentivar,
la compra de los usados o viejos.

Se recomienda como propuesta de solucion, una vinculaciéon clara
del hecho imponible con el problema ambiental,’® asi como una
transparencia en el uso de los ingresos fiscales obtenidos.’*

Conseguir una identidad entre el sujeto pasivo tributario y el agen-
te contaminador, para que éste modifique su conducta y haya poste-
riormente un freno al deterioro ambiental, es un segundo reto de los
tributos ambientales. Utilizando uno de los ejemplos anteriores, hay

Jesor Federico de Castro, Tecnos, t. II, 1976; Sainz de Bujanda, Fernando, Lecciones de derecho financie-
ro, 10a. ed., Universidad Complutense de Madrid, 1993, p. 109.

53 En otras latitudes, han fracasado algunos impuestos ambientales, al no estar vinculado el
hecho imponible con el problema ambiental; por ejemplo, el impuesto balear sobre instalaciones
que incidan en el medio ambiente, de Espafa, fue declarado inconstitucional, ya que entre otras
causas, gravaba el volumen de ventas de las empresas afectadas, lo que no se vincula con el pro-
blema ambiental del nombre del impuesto. Véase Guervos Maillo, Maria de los xl\ngeles, op. cil.,
nota 50; y Ortiz Calle, Enrique, 0p. ct., nota 50.

5 OCDE, La fiscalidad y el medio..., cit., nota 2, e Implementation Strategies..., ci., no-
ta 2.
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dudas sobre si el contaminador es el sujeto que compra las sustancias
toxicas, el que las utiliza en la produccion o el consumidor del pro-
ducto final ¢a quién hay que motivar, via fiscal, para que cambien su
conducta y se frene la degradacién ambiental o bien se pague el cos-
to respectivo?

En los primeros estudios econdémicos sobre la fiscalidad ambiental
se presentaban dudas sobre la legitimidad de gravar al consumidor,
ultimo eslabon de la cadena productiva-contaminadora; actualmente,
se ha reiterado la necesidad de involucrar a todo agente contamina-
dor o consumidor de bienes ambientales,> por lo que la traslacion de
la cuota tributaria se recomienda como técnica efectiva para aplicar
el principio el que contamina, paga, y solucionar el problema de la iden-
tidad entre el sujeto pasivo-agente contaminador, siempre y cuando
no se abuse de ella o se utilice inicamente con fines de economia
procesal recaudatoria.

Como udltimo problema técnico importante esta la correspondencia
entre la cuota tributaria y la cuantia de la externalidad negativa ambien-
tal que se intenta infernalizar. Hay una colision entre el principio de
capacidad econémica, ya que la naturaleza contributiva y no retribu-
tiva de los tributos que implica cumplirlo, chocara con la idea de
traspasar, totalmente, a los sujetos pasivo-contaminadores, el gasto
publico que guarda relacién —directa o indirecta— con la protec-
cién, conservacién y mejora ambiental. Si retomamos los ejemplos
mencionados, hay que conseguir que el ECO-ISAN “cueste” el equi-
valente al costo de la limpieza del aire que origina la contaminacién
producida por utilizar un automoévil, y de conseguirlo, no puede ser
la cuantia tributaria equivalente, ya que seria desproporcional. En el
otro ejemplo, el de las sustancias quimicas, es aun mas dificil de
cuantificar la externalidad, ya que como apuntamos, se utilizan en
procesos de produccion y la posterior comercializacion de los pro-
ductos.

Las propuestas de solucion de estos problemas van en el sentido de
utilizar técnicas de valoraciéon econdémica en materia ambiental mas
complejas, para poder cuantificar monetariamente la degradacién o

% De aqui que el principio el que contamina, paga, se transforme paulatinamente en el que usa al
medio ambiente, paga, o también el que utiliza los recursos naturales, paga. Véase Carmona Lara, Maria
del Carmen, op. cit., nota 11, p. 126.
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uso ambiental, y por otro lado, parece un mejor sendero diferenciar
el gasto pablico que realiza el Estado para solucionar los problemas
ambientales, de la contribucion que pueden hacer los agentes conta-
minadores por su responsabilidad en tales problemas, con lo cual se
matiza la interpretacion juridico-tributaria del principio e/ que contami-
na, paga, para entender que éste no implica la asuncion total de las
externalidades negativas por parte del contaminador, sino que la colecti-
vidad no debe pagar completamente el dafio y perjuicio social causa-
do por la degradaciéon ambiental.

Me aventuro a hablar de la corresponsabilidad econémica-ambien-
tal de los agentes contaminadores directos (sujeto pasivo tributario) y
la de los usuarios indirectos de los productos (consumidores) asumida
en el gasto publico sobre la materia. En apoyo de lo anterior, el
principio de justicia tributaria, como eje orientador en la distribucién
de las cargas econdémicas que contribuyen al gasto publico, permite
utilizar combinada y simultaneamente tributos y gasto publico, ami-
norando asi la tension existente entre el principio e/ que contamina, paga
y el principio de capacidad econémica.

Hay un problema mas que la doctrina ha planteado entre el prin-
cipio de capacidad econdémica y el principio el que contamina, paga, y se
refiere a que la contaminaciéon es un indice negativo de riqueza, y no
positivo, es decir (qué riqueza manifestamos al contaminar? Especial-
mente, si se considera la contaminacién inevitable o minima —mini-
mo vital contaminante— que todo ser humano producimos, y por lo
que no deberia ser gravada; por ejemplo, productos cuyo empaque es
necesario por higiene o seguridad; o los supuestos donde el agente
contaminador no es contribuyente por la escasez de sus recursos, no
tiene capacidad econdmica, y por tanto, es necesario exentar.

Si se opta por gravar consumo, tenencia o propiedad de sustancias
o factores contaminantes, siendo éstos indices positivos de riqueza, es
probable que ya se encuentren gravados, como hemos sehalado, pro-
duciéndose una doble imposicion.

Como propuesta de solucion al conflicto apuntado entre el princi-
pio el que contamina, paga, y el de capacidad econdémica, para evitar la
doble imposicion, se puede interpretar que el beneficio que obtiene el
agente contaminador gracias a la transmision del costo ambiental a
la colectividad, es una manifestacién de riqueza polencial que permiti-
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ra orientar la bisqueda de hechos imponibles para tributos con fines
ambientales, respetuosos del principio de capacidad econdmica.

Por su cuenta, el consumo del bien ambiental, que indirectamente
se efecttia por la contaminacién, puede entenderse como un consumo
inducido —indice positivo e indirecto de capacidad econdémica—
causado por el consumo previo de un producto contaminador o por
una actividad econdémica licita.

2. Principios constitucionales tributarios formales y tributos ambientales

En cuanto a los principios formales, el de establecimiento de los
tributos que indica que solo la Federacion, el estado o los municipios
pueden hacerlo, no representa ningtn problema. Aunque en la
LGEEPA no quedaron explicitamente sehalados los municipios, debi-
do a que es una ley que ordena la relacién entre Federacion y esta-
dos, éstos tienen potestades tributarias con las reservas y limitacio-
nes’® sefialadas en la Constituciéon y en las leyes estatales respectivas,
y por lo tanto, podrian implantarse en su ambito competencial tribu-
tos con fines ambientales.5’

56 Es necesario que exista una doble competencia para establecer tributos ambientales: la
competencia tributaria y la competencia ambiental. En Alemania, la ciudad de Kassel establecié
un impuesto en su término municipal por la venta de envases, cuberteria y vajilla no retornables
ni reutilizables, adquiridos en los establecimientos abiertos al publico que ofrecen comida con es-
te tipo de empaques y utensilios. Este impuesto fue implantado, con sus variaciones, en las ciu-
dades de Dresden, Eckernférde, Frankfurt a. M., Kiel y Marburg. Por razones de competencias
y doble imposicién, mas que por la finalidad ambiental del impuesto, el impuesto de envases de
Kassel fue declarado inconstitucional en la Sentencia del Tribunal Constitucional Federal Ale-
man, de 8 de mayo de 1998, por lo cual resultaron afectados impuestos similares en otros mu-
nicipios alemanes. Cfr. Ortiz Calle, Enrique, “Los limites de la competencia legislativa tributaria
de los Lander en la Republica Federal de Alemania: un analisis comparado (comentario a la
sentencia del Tribunal Constitucional Federal aleman, de 8 de mayo de 1998, del Impuesto so-
bre los Envases Verpackungssteuer)”, en varios autores, Impuestos, 1999, t. I, pp. 1121-1161. Tam-
bién, Kluth, Winfried, “Proteccién del medio ambiente mediante tributos ecolégicos en la Repu-
blica Federal Alemana”, Revista Espaiiola de Derecho Financiero, nam. 93, 1997, pp. 47-62.

57 Como ya he sefialado en otro espacio (“Fiscalidad ambiental en México...”, cit., nota 18),
la fiscalidad ambiental de 4mbito estatal (regional) y municipal en México representa un gran re-
to para los investigadores debido a la vastedad de normas y la gestion de informacién que hay
que hacer: 31 entidades federativas, el Distrito Federal y 2, 430 municipios a abril del 2004. No
existen compendios generales sobre legislacion fiscal municipal o estatal, es necesario buscar en
cada Estado o municipio; mucho menos hay una base de datos general mexicana sobre fiscali-
dad ambiental. De cualquier forma, al lector interesado le sugerimos visitar los sitios web del
Instituto Nacional de Ecologia, wwuw.ine.gob.mx; de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
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El principio de destino recaudatorio tampoco representa ningan
obstaculo para la tributacién ambiental, ya que como cualquier otro
tributo, los ingresos que genere se destinan a los gastos publicos. Se
ha sugerido afectar estos ingresos a gastos publicos especificos, de
preferencia en el sector o problema ambiental que se intenta solucio-
nar con el fin de tener una vinculaciéon financiera directa, y minimi-
zar el rechazo social.’® El articulo lo. del CFF permite afectar los in-
gresos tributarios a un gasto publico especifico, respetando el prin-
cipio de legalidad.

Aunque no deberia representar ningin Obice para la tributacion
ambiental, el principio de legalidad, por delimitaciones técnicas de ti-
po ambiental, puede ser lesionado. Cabe recordar que el principio de
legalidad indica que ademas del tributo mismo, todos sus elementos
configuradores® deben venir en norma con rango de ley.

3. Eficacia de los tributos ambientales y problemas econdmicos

Para finalizar este apartado, apunto los problemas de tipo econé-
mico, derivados de la eficacia del tributo ambiental, es decir, si se
consigue la finalidad de internalizar el tributo y reflejar en el sistema
de precios el costo social ambiental.

Como formas de conseguir la eficacia de la finalidad ambiental de
los tributos, estda la estrecha vinculacién de éstos con el problema a
abatir y la soluciéon del problema mismo. Esta vinculacién puede ve-
rificarse en tres formas ya apuntadas, una correcta determinaciéon de
la cuota por la externalidad o gasto ambiental producido; la traslacion
de la cuota tributaria al verdadero agente contaminador; y la afec-
tacion de los ingresos obtenidos por los tributos ambientales para fi-
nes especificos. Ninguno de estos mecanismos es sencillo y los tres

Naturales, www.semarnat.gob.mx; y del Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo Muni-
cipal, www.e-local.gob.mx; donde se puede navegar y encontrar “pistas” para encontrar la legisla-
cién fiscal estatal y municipal, y de aqui partir a la busqueda de la fiscalidad ambiental.

58 OCDE, La fiscalidad y el medio..., cit., nota 2, y AEMA, La aplicacién y la efectividad. .., cil., no-
ta 2.

5 Articulo 5, CFF: Las disposiciones fiscales que establezcan cargas a los particulares, y las
que senalan excepciones a las mismas, asi como las que fijan las infracciones y sanciones, son de
aplicacion estricta. Se considera que establecen cargas a los particulares las normas que se refie-
ren al sujeto, objeto, base, tasa o tarifa.
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pueden causar efectos distorsionadores o contrarios a la finalidad am-
biental

En el caso de la determinaciéon de la cuota tributaria y su corres-
pondencia con la externalidad o gasto ambiental producido, al tener
¢éxito la eficacia econémica de la finalidad ambiental, puede suceder
una retribucién en lugar de contribucién por la contaminacién causa-
da, problema analizado anteriormente bajo el conflicto entre el prin-
cipio de capacidad economica y el de quien contamina, paga, y cuya
propuesta de solucion ha sido anotada. Ahora bien, si se obtiene solo
una contribucién, estariamos ante una eficacia econdmica inconclusa de la
finalidad ambiental, completada por el gasto publico en materia am-
biental, que adicionalmente se efectuaria, como también ya he apun-
tado.

La traslacién del tributo ambiental, en la basqueda del contribu-
yente-contaminador, genera un impacto inequitativo entre los sujetos
pasivos —no siempre contaminadores intencionales— que puede so-
lucionarse con el respeto a la exencion del minimo vital contaminante y la
utilizacion del gasto puablico, también propuesta anteriormente.

La afectacion de los ingresos generados por los tributos ambienta-
les podria ocasionar un gasto publico excesivo en ciertos sectores y
servicios ambientales; este problema puede ser mitigado bajo un con-
trol presupuestario, que evite gastar mas de lo necesario con motivo
de los ingresos tributarios y que permita, en todo caso, canalizar el
exceso de recaudacion a otros problemas o areas de proteccidon am-
biental.

Derivada también de la eficacia de la finalidad econémica de la
tributaciéon ambiental, se presentan las distorsiones que en el libre co-
mercio pueden surgir. La literatura® y organismos como la OCDE,"!

60" Entre otros: Magadan Diaz, Martha y Rivas Garcia, Jests Israel L., “Dumping ecologico o
imperialismo ecolégico: una estrategia de comercio o una medida de proteccion medioambien-
tal”, Noticias de la Unién Europea, nim. 160, mayo de 1998, afio XIV, pp. 47-53; Careaga, Adelai-
da Ma., “Compatibilidad de los impuestos medioambientales en el mercado tnico. Comentarios
a la comunicacién de la comisiéon ‘Impuestos y gravamenes ambientales en el mercado tnico’
COM (97) 97, en varios autores, op. cit., nota 56, pp. 1337-1357; Margallo Gonzalez, Emilio,
“Fiscalidad ecolégica versus liberalizacion del comercio”, Revista de Derecho Financiero y de Hacienda
Piblica, nam. XLVII-245, 1997, pp. 737-770.

61 OCDE, op. cit., nota 3.
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la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)%? y la Comunidad
Europea® han demostrado su preocupacion por las alteraciones en la
competitividad. A pesar de que parece un problema lejano para el
caso mexicano, no debe perderse de vista en un futuro para la com-
petitividad de los productos que exportamos y la importaciéon de los
extranjeros, y en su caso, cuando est¢ ya implantada una fiscalidad
ambiental en México; para los investigadores de derecho fiscal, es un
tema que merece ser estudiado.%*

VII. REFLEXION FINAL

Puede afirmarse, con base en lo expuesto, que desde hace varios
anos hay una tendencia en los proyectos e iniciativas del gobierno y
administracion publica de nuestro pais para implantar tributos am-
bientales; por otra parte, la investigaciéon sobre los mismos aun cuan-
do no es abundante ha estado presente en los estudios y analisis aca-
démicos.% Las causas por las que no hay una soélida fiscalidad
ambiental en México son varias y muy complejas, ya que incluyen
desde el contexto politico actual, la legislaciéon volatil en materia fis-
cal, la falta de cultura fiscal y ambiental y de rendicion de cuentas,
entre muchas otras, que no se estudian aqui por no ser el espacio
adecuado vy, por otro lado, los problemas juridico-tributarios analiza-
dos en este trabajo.

62 Zelada Castedo, Alberto, “Comercio y medio ambiente, un asunto controvertido en la
OMC?”, en varios autores, Temas especiales de derecho econdmico, Universidad Andina Simén Bolivar,
2003, pp. 127-137.

63 Comision Europea, op. cit., nota 2, 1997.

64 He incursionado en esta area con mi trabajo, “Libre comercio, medio ambiente y eco-tri-
butacién. Reflexiones sobre el ACA-TLCAN, TLCUEM y ALCA”, op. cit., nota 31, 2004.

65 Ademds de las obras y autores mexicanos ya citados, hay trabajos pioneros como los de
Santana Loza, Salvador, “Analisis juridico sobre la posibilidad de establecer contribuciones para
la preservacion ecologica”, Revista Indetec, nam. 84, 1993, pp. 18-33; e Implementacion en el dmbito
estatal de una contribucién especial para la preservacion ecoldgica, México, Instituto para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Puablicas, 1993. También, los de Plascencia Rodriguez, José Francisco,
“Alternativas en materia fiscal a problemas de contaminaciéon ambiental”, Revista Indetec, nam. 92,
1995, pp. 77-82; y “Principios de la tributacion ambiental”, Trimestre Fiscal, Indetec, afio 17,
nam. 55, 1996, pp. 205-229. Asimismo, hay autores mexicanos que han incursionado en los te-
mas de la tributacién ambiental de otros paises, entre estos: Jiménez Hernandez, Jorge, op. cit.,
nota 10, 1998, y Granados Rios, Gabriela, La contribucion por gasto en razin del deterioro del medio am-
biente, Universidad de Salamanca, tesis doctoral, febrero de 1999. Personalmente he investigado
el tema desde hace varios afos, véase mis trabajos ya citados, entre otras publicaciones.
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Para finalizar, me permito exponer unas ideas sobre las estrategias
que podrian utilizarse en México para la implantacion paulatina de
la tributacién ambiental o de la incorporacion de la finalidad de pro-
teccion ambiental en el sistema fiscal,’ ya que una reforma fiscal
verde o ecologica®” integral, considerando el contexto actual, parece
poco probable:

Primeramente, se debe hacer una lectura wnwersa, a contrario sensu, de
los hechos imponibles, exenciones, deducciones y estimulos que perju-
dican al medio ambiente, es decir, si no favorecemos la proteccion
ambiental, al menos, no estimulemos la contaminacién, como el caso
de los estimulos por I+D sin condicionamiento ambiental. Si revisa-
ramos los impuestos federales (IVA, ISR, IEPS, IMPAC, etcétera), y
los estatales y municipales, encontrariamos supuestos en los que po-
demos modificar o condicionar para que no propicien la contamina-
cién, o bien, que promuevan la protecciéon ambiental.

En cuanto a los derechos por servicios puablicos relacionados con la
gestion publica ambiental, es necesario revisar los elementos que se
utilizan en la obtencién de la cuota tributaria para que efectivamente
se cobre al contaminador buena parte de la externalidad ambiental, y
sean asi derechos ambientales redistributivos y recuperadores del gas-
to ambiental ocasionado. Un derecho ambiental incentivador es mas
dificil de configurar, pues facilmente se convertiria en una sancién
administrativa, ya que tenderia a inhibir la conducta contaminadora.

En una segunda fase, se establecerian nuevos tributos ambientales,
es decir, tributos ex professo, ya sean incentivadores o recuperadores de
costos, de ambito federal, si se tiene la organizacion administrativa
para gestionarlos mas adecuadamente y la fuerza politica para impo-
nerlos a los contribuyentes.

Por dltimo, en una tercera etapa, seria necesario un verdadero fe-
deralismo fiscal para que los estados y municipios puedan establecer
derechos ¢ impuestos ambientales, lo que constituye un gran reto
para la creatividad y disefio juridico de tributos nuevos con la finali-

66 Algunas de estas ideas las he manifestado en “Fiscalidad ambiental en México...”, cit.,
nota 18.

67 Sobre este aspecto, consultar a Gago Rodriguez, Alberto et al., Imposicién ambiental y reforma
Jiscal verde: lendencias recientes y andlisis de propuestas, Universidad de Vigo, s. f., disponible en
http://www.minhac.es/lef/ Seminarios/ EconomiaPublica/ImposicionAmbiental. PDF, vol. 1., 2 de mayo de
2004, y el documento Reforma Fiscal Ecolégica en México..., cit., nota 33.
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dad de que no caigan en la inconstitucionalidad ni en una doble im-
posicion con los tributos federales, y no distorsionen la competitivi-
dad nacional o regional.

Habra que estar atentos a los resultados de la Convenciéon Nacio-
nal Hacendaria® y observar la autonomia y desarrollo competencial
en materia tributaria de los estados y municipios mexicanos, asi como
una delimitacién mas exacta de las competencias en material am-
biental.

Considero que existen varios factores para vislumbrar que en un
futuro, México terminara por establecer tributos con fines ambienta-
les. Algunos de estos factores son: la presion internacional que causan
los acuerdos de libre comercio, la tributacion ambiental fuerte de
otros paises y los riesgos que de ella se pueden derivar para una
competitividad comercial sin alteraciones; por otro lado, el gasto pu-
blico en materia ambiental es creciente debido a que la degradacion
ambiental no se ha detenido en mas de un area, por lo que es nece-
sario buscar fuentes de financiamiento. También la cultura ambiental
y la necesidad de un desarrollo sustentable pueden ser argumentos
mas persuasivos y legitimos para aumentar los ingresos fiscales en
México a través de los tributos ambientales. Confio en que, llegado
el momento, los tributos ambientales mexicanos respeten los princi-
pios constitucionales que les rigen, y cumplan con sus objetivos tanto
econémicos como ambientales para que contribuyan, indirectamente,
a frenar la degradacién ambiental de nuestro pais.

68 Se puede dar seguimiento en el sitio web www.indetec.gob.mx/cnh



