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INTRODUCCION

La idea de realizar el presente trabajo de investigacion fue la inquietud de
buscar nuevas maneras en que el Estado pudiera allegarse de recursos y evitar
asi, seguir gravando a los mismos sujetos o0 conductas en perjuicio de los
contribuyentes.

Aun y cuando suena pragmatico, vimos el problema de la contaminacion
como una oportunidad para la creacién de nuevos gravamenes, tomando como
base modelos utilizados en Europa que han resultado eficaces y efectivos.

No obstante lo anterior, la oportunidad se volvio reciproca, pues el hecho de
generar mayores cargas a contribuyentes que contaminan, desincentiva que se
sigan realizando tales conductas nocivas y a su vez —para efectos de evitar tal
carga-, se busquen nuevas maneras de fabricacion de productos o prestacion de
servicios que resulten mas “amigables” al medio ambiente.

Ademas de obedecer a una inquietud, el presente trabajo de investigacion
fue realizado para acreditar el programa de Maestria en Ciencias del Derecho,
perteneciente a la Unidad de Estudios de Postgrado de la Facultad de Derecho, en
la Universidad Autdbnoma de Sinaloa, y poder asi, obtener el grado de Maestro en
Ciencias del Derecho, bajo la linea de Derecho Fiscal.

Es importante resaltar que el tema a investigar no es solamente una
inquietud personal, sino una tendencia. Desde el ultimo cuarto del siglo XX, la
consciencia sobre el medio ambiente se ha incrementado derivado de los estudios
realizados por organizaciones internacionales como la OCDE.

Lo anterior, conlleva a que se recomiende a los Estados el implementar
politicas que coadyuven a desacelerar el deterioro ambiental provocado por el
propio ser humano. Y esto a su vez, implica la necesidad de mayores ingresos en
el rubro medioambiental.

La ciencia econdémica ha realizado aportes para tratar de solucionar los
problemas de contaminacion, a través de la creacion de instrumentos econémicos
gue ayudan a recuperar el costo que implica la contaminacion, mediante la

imposicién de cargas a los responsables directos.
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Existe un catdlogo variado de instrumentos econdmicos utilizados en
materia ambiental, sin embargo, en el presente capitulo, y como parte medular del
presente trabajo de investigaciébn, nos avocaremos especificamente a los
impuestos ambientales.

Los impuestos ambientales o ecoldgicos, como también se les conoce, han
nacido a la vida juridica de algunos paises desde hace apenas un par de décadas,
sin embargo como veremos en el desarrollo de este capitulo, su concepcion data
desde la década de los 1920s, e incluso, el principio que los fundamenta fue
pensado incluso desde fines del siglo XIX.

En este orden de ideas, el primero de los cuatro capitulos que conforman el
presente trabajo de tesis tiene como objetivo darnos un panorama general de los
conceptos generales de derecho ambiental y contaminacion, para efectos de
entender algunos términos que estaremos utilizando a lo largo del mismo; asi
como el estudio de la situacion que guarda México en relacion a los diferentes
tipos de contaminacion y poder asi justificar la creacion de impuestos ambientales.

De igual manera, haremos una breve exposicion acerca de los principios
gue regulan la preservacion del ambiente, principalmente contenidos en tratados
internacionales y en algunas leyes de nuestro orden juridico nacional. Esto con el
fin de entender la preocupacion que existe en torno a la regulacion y conservacion
del ambiente.

Para finalizar el primer capitulo, realizaremos un estudio general sobre los
problemas de contaminacion que persisten en nuestro planeta, principalmente en
el aire, el agua y el suelo; para después analizar esos mismos problemas en el
ambito nacional y mostrar a través de datos duros la situacion que guarda México
en torno a estos fendbmenos.

Pasando al capitulo segundo, haremos un analisis de los ingresos del
Estado, basandonos para esto en el catalogo de ingresos que contiene el orden
juridico mexicano, lo cual nos servira de antesala para el estudio detallado de los
impuestos ambientales.

Para ello, expondremos brevemente los conceptos de actividad financiera

del Estado, asi como de politica fiscal e ingresos publicos, basandonos para ello
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en opiniones de doctrinarios mexicanos; los ingresos del Estado, su clasificacion y
un breve estudio de cada uno de los tipos de ingresos que recibe el Estado, esto
para poder diferenciar unos con otros; siendo relevante tal diferenciacion, pues el
presente tema de investigacion es precisamente una forma en que el Estado
puede obtener recursos para satisfacer el gasto publico.

En el mismo sentido, realizaremos un estudio especial de los impuestos,
por ser ésta la fuente de financiamiento mas importante y que genera mas
recursos para el Estado y por ser ademas la fuente a la que pertenecen los
impuestos ambientales.

Dentro del apartado de impuestos, analizaremos el concepto de éstos, los
elementos que los integran, asi como los principios constitucionales que los rigen;
realizando también una exposicion de la extrafiscalidad en los impuestos, siendo
importante conocer sus caracteristicas, la manera en que podemos identificarlos y
gué requisitos debe reunir para que su implementacion se considere acorde a la
Constitucion.

Una vez entendido el problema de la contaminacion y los principios que la
regulan; y analizados los ingresos que puede percibir el Estado para la
consecucion de sus fines, en el tercer capitulo se aborda el estudio de los
impuestos ambientales. Este capitulo representa la parte medular de este trabajo
de investigacion.

En este entendido, analizaremos primero la relacion entre la materia
ambiental y la econOmica; para luego realizar un breve analisis de los
instrumentos utilizados en materia medioambiental. Dentro de estos principios se
realizara un estudio mas detallado del principio “quien contamina paga”, sobre el
cual se hizo una primera aproximacion en el capitulo primero del presente trabajo.

Una vez entendidos los instrumentos econémicos y el principio que sirve
como su base en materia ambiental, nos avocaremos al estudio de los impuestos
ambientales.

Para cerrar el tercer capitulo, asentaremos los elementos que debe llevar
una reforma fiscal verde que incluya como parte principal, a los impuestos

ambientales.



La manera mas conveniente que consideramos para finalizar el presente
trabajo de investigacion, es realizando, dentro del cuarto capitulo, un andlisis a la
legislacion con aspectos ambientales en México, asi como la situacion que guarda
respecto a la tributacién ambiental.

De igual manera, resulta fundamental hacer un breve estudio de derecho
comparado, que nos muestre las buenas y malas experiencias en cuanto al tema
de tributos ambientales, pues esto permite que legisladores e investigadores de
nuestro pais detecten los elementos que puedan ser funcionales y aplicables en
nuestro pais y, de la misma manera, evitar los elementos que pueden viciar este
tipo de instrumentos.

En atencién a lo anterior, dividiremos en dos bloques la estructura del
cuarto capitulo: primero haremos un analisis a la regulacion ambiental en México y
su desarrollo; y en un segundo bloque, realizaremos un breve estudio de derecho
comparado en paises de la Unién Europea y América Latina, abordando también
la efectividad y eficacia de la tributacidon ambiental implementada en estos paises.
Para finalizar, como parte de este estudio de derecho comparado, con un estudio
de un caso fallido en Espafia.

Es importante resaltar, que los fracasos en materia juridica también es
importante conocerlos, pues esto permite no repetir esas malas experiencias.

Asi las cosas, mediante este estudio de la legislacion propia podemos conocer lo
gue ya se aplica en materia ambiental, para efectos de poder realizar una
armonizacion correcta al momento de implementar nuevos instrumentos fiscales
ambientales. Al mismo tiempo, el analizar figuras juridicas de otros paises, nos
permitira darnos un abanico de opciones —por decirlo asi-, al momento de disefar

nuevos instrumentos econdmicos de tipo tributario.
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CAPITULO PRIMERO. PROBLEMA DE LA CONTAMINACION EN MEXICO.

1.1. Conceptos generales de derecho ambiental y contaminacion.

Para efectos de entender mas a fondo los términos de derecho ambiental
que estaremos tratando a lo largo del presente trabajo de investigacion, es
conveniente plasmar una especie de glosario breve en la que se definan estos

conceptos.

1.1.1. Ambiente.

El ambiente o, también denominado medio ambiente, es definido por la
Real Academia de la Lengua Espafiola como “el conjunto de circunstancias
exteriores a un ser vivo™, es decir, es todo aquello que rodea a los seres vivos.

Por su parte, los autores Pedro Luis Lopez Sela y Alejandro Ferro Negrete,

citando a Silvia Jaquenod, definen al ambiente de la siguiente manera:

“...sistema de diferentes elementos, fendmenos, procesos naturales y
agentes socioeconomicos Yy culturales, que interacttan condicionando, en
un momento y espacio determinados, la vida y el desarrollo de los
organismos y el estado de los componentes inertes, en una conjuncion

integradora, sistematica y dialéctica de relaciones de intercambio”.?

En cuanto a la legislacion mexicana, la Ley General de Equilibrio Ecoldgico
y Proteccién al Ambiente, en su articulo 3, fraccion I, define al ambiente como: el

conjunto de elementos naturales y artificiales o inducidos por el hombre que hacen

! Diccionario de la Real Academia Espaiiola. Vigésima Edicion.
http://lema.rae.es/drae/?val=ambiente.

2 Jaquenod de Zs6gon, Siliva, Iniciacion al derecho ambiental, Editorial Dykinson, Madrid, 1996, p.
216. Citado por Lopez Sela, Pedro Luis y Ferro Negrete, Alejandro, Derecho ambiental, Editorial

lure Editores, México, 2006, pp. 34-35.



posible la existencia y desarrollo de los seres humanos y demas organismos Vvivos
gue interactian en un espacio y tiempo determinados.

En este entendido, definimos ambiente como el conjunto de fenbmenos,
elementos y procesos naturales o introducidos por el hombre, que rodean a los
seres vivos y que hacen posible su existencia, existiendo en todo momento una

relacion de intercambio entre éstos y los primeros.

1.1.2 Contaminacion.

Los maestros Florelinda Chavez Salomoén y José Icaza Lépez, citados a su
vez por Lépez Sela y Torres Negrete, definen a la contaminacién como “la
inclusion de un factor externo, ya sea en producto quimico, una forma de energia,
un ente biolégico o un ente pictorico en un ambiente adecuado para el hombre o
escogido por el hombre, trastocandolo y mermandolo en sus cualidades”.®

Es interesante que los autores anteriormente citados, incluyan dentro de la
definicion de contaminacion a los “entes pictéricos”, siendo estos los relacionados
a la pintura. Podriamos incluir en esta categoria a cualquier especie de grafiti
realizado a algun elemento natural del medio ambiente; incluso el pintar los tallos
de los arboles como en algunas ciudades del pais se acostumbra.

Los autores Aurora Adame Romero y Daniel Salin Pascual definen a la
contaminacién como “un cambio indeseable en las caracteristicas fisicas,
guimicas y biologicas del aire, del agua y del suelo, que puede afectar
negativamente al hombre y a las especies animales y vegetales”.*

Al utilizar la palabra indeseable dentro de su definicidn, interpretamos que
no se desea producir un efecto contaminante, sin embargo ello resulta como un
dafo colateral a alguna accion que si desea realizar el hombre, verbigracia, el

utilizar el automévil es una accién deseada por el hombre, sin embargo los

3 Chavez Salomon, Florelinda e Icaza Lépez, José, Desequilibrio ecoldgico y educacion ambiental,
UNAM, México, 1992, p. 31. Citado por LOpez Sela, Pedro Luis y Ferro Negrete, Alejandro,
Derecho ambiental, Editorial lure Editores, México, 2006, pp. 35-36.
4 Adame Romero, Aurora y Salin Pascual, Daniel A., Contaminaciéon Ambiental, 2da. Edicion,
Editorial Trillas, México, 2000, p. 11.
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cambios negativos producidos en el ambiente por realizar esa accion son
indeseables.

A su vez, la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente,
en su articulo 3, fraccién VI, establece que la contaminacion es la presencia de
uno o mMas contaminantes o de cualquier combinacion de ellos que cause
desequilibrio ecolégico.

Como podemos observar, el término contaminacién implica la presencia de
un elemento extrafio al ambiente el cual afecta de manera negativa a éste,

causando un desequilibrio entre los elementos naturales que lo conforman.

1.1.3. Desarrollo sustentable.

Este concepto se introdujo por primera vez en el documento “Nuestro fuero
comun”, conocido como “Informe Brundtland”, publicado en Londres en abril de
1987 y presentado oficialmente ante la Asamblea General de las Naciones Unidas
el mismo afo por la presidenta de la Comisiéon Mundial sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, Gro Harlem Brundtland, entonces primera ministra de Noruega.®

La definicion de este concepto podemos encontrarla en la Ley General de
Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente, en su articulo 3, fraccion Xl, el cual

lo define como:

“‘un proceso evaluable mediante criterios e indicadores del caracter
ambiental, econémico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la
productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas de
preservacion del equilibrio ecolégico, proteccion del ambiente vy
aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa

la satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras”.

5 Cfr. Lopez Sela, Pedro Luis y Ferro Negrete, Alejandro, Derecho ambiental, Editorial Iure
Editores, México, 2006, p. 37.
3



De acuerdo a Lopez Sela y Ferro Negrete, el concepto de desarrollo
sustentable esta integrado por dos principios fundamentales: el de equidad
intergeneracional, el cual “refleja la idea de satisfacer las necesidades de la
generacion actual, sin que se comprometan las necesidades de las futuras
generaciones”; y el de uso equitativo de los recursos naturales, el cual “tiene como
objetivo que la explotacion de estos recursos se efectie de forma prudente,
racional, apropiada y respetuosa con el ambiente”.®

En términos de lo anteriormente expuesto, el desarrollo sustentable se
refiere a la implementacion de medidas para lograr un equilibrio entre la
satisfaccion de necesidades de la generacion actual, sin que se trastoque la
satisfaccion de las necesidades de las generaciones por venir. En otras palabras,
es lograr la comunion entre las necesidades de la generacion presente y las
futuras, lo cual se traduce en el cuidado y uso prudente y racional de los recursos
naturales.

Hoy en dia este es un término muy utilizado en diferentes en diferentes
ambitos y representa de igual forma, una meta a alcanzar por el Estado, por las

instituciones educativas y el ambito empresarial en general.

1.1.4. Preservacion.

De acuerdo a la Real Academia Esparfiola, preservar es la accion de
“proteger, resguardar anticipadamente a una persona, animal o cosa, de algun
dafio o peligro”.’

En ese orden de ideas, la palabra preservar se refiere a proteger o
resguardar de manera anticipada, por lo que si lo trasladamos a la materia
ambiental, preservar implica el proteger, resguardar de manera anticipada al

ambiente de la contaminacion.

5 Ibidem, p. 38.
7 Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésima Edicion.
http://lema.rae.es/drae/?val=preservar.



El articulo 3, fraccion XXV, de la Ley General de Equilibrio Ecologico y

Proteccion al Ambiente, define preservacion como:

“El conjunto de politicas y medidas para mantener las condiciones que
propicien la evolucién y continuidad de los ecosistemas y habitats naturales,
asi como conservar las poblaciones viables de especies en sus entornos
naturales y los componentes de la biodiversidad fuera de sus hébitat

naturales”.

En términos del precepto legal anterior, preservacion para efectos de la
materia ambiental, se refiere a proteger y mantener en condiciones Optimas los
ecosistemas y habitats naturales, asi como las especies que en ellos habitan, de
los posibles dafios que pudieran sufrir, ya sea por consecuencia del ser humano o

de la misma naturaleza.

1.1.5. Prevencion.

De conformidad con el articulo 3, fraccion XXVI, de la Ley General de
Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente, prevencién es el “conjunto de
disposiciones y medidas anticipadas para evitar el deterioro del medio ambiente”.

Pudiera confundirse este término con el de preservacion, pues ambos estan
dirigidos a medidas anticipadas, sin embargo, la prevencion no implica medidas de

proteccion o resguardo, sino solamente de anticipacion a un deterioro ambiental.

1.1.6. Proteccion.

Este concepto resulta de igual forma, similar a los dos anteriores, sin
embargo, en términos de la fraccion XXVII, de la Ley General de Equilibrio
Ecologico y Proteccion al Ambiente, la proteccion implica “un conjunto de politicas

y medidas para mejorar el ambiente y controlar su deterioro”. Es decir, este



término implica que ya existe un deterioro ambiental y que es necesario su control

para poder mejorar el mismo ambiente.

1.1.7. Impacto ambiental.

Es definido la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente,
en su articulo 3, fraccién XX, como “la modificacién del ambiente ocasionada por
la accion del hombre o naturaleza”. En otras palabras, implica la reaccion del

ambiente ante los actos realizados por el hombre o los fenédmenos naturales.

1.1.8. Residuo.

El concepto de residuo lo encontramos también en la Ley General de
Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente, la cual lo define en su articulo 3,
fraccion XXXII, como “cualquier material generado en los procesos de extraccion,
beneficio, transformacion, produccion, consumo, utilizacion, control o tratamiento
cuya calidad no permita usarlo nuevamente en el proceso que lo generd”.

En términos generales podemos llamar residuo a cualquier material
producto generado por algun proceso cuyo fin no es la produccion de tal material,

MisSmMo que por su propia naturaleza ya no puede ser utilizado.

1.1.9. Residuos peligrosos.

De acuerdo al articulo 3, fraccion XXXIII, de la Ley General de Equilibrio
Ecoldgico y Proteccién al Ambiente, residuos peligrosos son “todos aquellos
residuos, en cualquier estado fisico, que por sus caracteristicas corrosivas,
reactivas, explosivas, toxicas, inflamables o biolégico-infecciosas, representen un
peligro para el equilibrio ecologico o el ambiente”.

Los maestros Lopez Sela y Ferro Negrete sefialan la peligrosidad de un

residuo radica en:



“...Ia propiedad del material, de la sustancia o del residuo que, por lo
mismo, deben ser manejados de manera tal que no ocasionen efectos
adversos en la salud humana y/o en el medio ambiente, y para que la
posibilidad de que dichos efectos se presenten, por el peligro intrinseco que

conllevan, sea controlada”.®

Como podemos observar, tenemos dentro del género de los residuos, a la
especie de los residuos peligrosos, los cuales debido a sus caracteristicas y

propiedades, pueden ocasionar un dafo a la naturaleza o al propio ser humano.

1.1.10. Actividades altamente peligrosas.

Una de las definiciones mas completas de este tipo de actividades la
proporciona el Instituto Nacional de Ecologia, dependiente de la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales, el cual sefiala que actividades

consideradas altamente riesgosas

“Son aquellas que se clasifican como tales porque involucran el manejo de
materiales peligrosos en cantidades y condiciones que pueden propiciar
accidentes mayores y en las que su ubicacion en areas vulnerables
incrementa la posibilidad de que dichos accidentes tengan consecuencias

severas”.®

Por l6gica podemos concluir que las actividades altamente peligrosas son
realizadas por el humano e implican que la consecuencia de un indebido manejo

de sustancias consideradas altamente peligrosas, sea un dafio mayor

8 Lopez Sela, Pedro Luis y Ferro Negrete, Alejandro, Ob. Cit., p. 42.

9 Instituto Nacional de Ecologia, “Evolucion de la politica nacional de materiales peligrosos,
residuos y actividades altamente riesgosas”, Coleccion Logros y Retos para el Desarrollo
Sustentable 1995-2000, México, 2000, p. 27.
http://imww2.ine.gob.mx/publicaciones/download/253.pdf.



probablemente irreversible. Es a estas actividades a las que la regulacion

ambiental debe prestar una mayor atencion.

1.2. Principios sobre la preservacion del ambiente.

Existen una serie de principios consagrados por diferentes instrumentos
internacionales, tales como la Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente
Humano de 1972, la Carta Mundial de la Naturaleza de 1982, Convencién de las
Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982 y la Declaracién de Rio sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992, los cuales analizaremos para poder
abordar de manera mas clara los temas que se desarrollan en el presente trabajo
de investigacion. Estos principios tienen como fin regular y fomentar la
preservacion del ambiente. Si bien es cierto, son aplicables Unicamente para los
Estados participantes de los anteriormente citados instrumentos internacionales,
muchos de ellos los encontramos plasmados dentro de nuestra legislacion

nacional.

1.2.1. Deber general de proteger al ambiente.

Este deber se incluyé en la Declaracion de Estocolmo sobre el Medio
Ambiente Humano de 1972, y prescribe que “la proteccion y mejoramiento del
medio ambiente humano es una cuestion fundamental que afecta al bienestar de
los pueblos y al desarrollo econémico del mundo entero, un deseo urgente de los
pueblos de todo el mundo y un deber de todos los gobiernos”.1°

Asimismo, el articulo 192, de la Convencion de las Naciones Unidas sobre
el Derecho del Mar de 1982, establece como obligacidén general de los Estados, la

de proteger y preservar el medio marino.'* De acuerdo al Investigador y

10 Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano de 1972. Adopcion: Conferencia de

las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, 16 de junio de 1972.

http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/INST%2005.pdf.

11 Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982. Naciones Unidas, Nueva

York, 2005, p. 19. http://www.un.org/Depts/los/doalos_publications/publicationstexts/E.04.V.5_s.pdf
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Catedratico de Derecho Ambiental José Juste Ruiz, la anterior formulacién “posee
un valor general y aplicable a todos los sectores del ambiente”.*? Es decir, aln y
cuando la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982
haga referencia exclusivamente al medio marino, podemos aplicar los principios
en ella contenida, a los demas ambitos del medio ambiente.

Podemos afirmar que este principio es el que dio origen al resto de los

principios ambientales y a la era de la proteccion ambiental a nivel mundial.

1.2.2. Principio de evaluacion de impacto ambiental.

Este principio y a la vez deber, se introdujo en la Carta Mundial de las
Naciones Unidas de 1982, en su principio 11, inciso c), al sefialar que:

“...las actividades que puedan perturbar la naturaleza seran precedidas de
una evaluacion de sus consecuencias y se realizaran con suficiente
antelacion estudio de los efectos que puedan tener los proyectos de
desarrollo sobre la naturaleza; en caso de llevarse a cabo, tales actividades
se planificaran y realizardn con vistas a reducir al minimo sus posibles

efectos perjudiciales”.

De igual forma, la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo de 1992, incluy6é este principio identificandolo bajo el nimero 17 y
estableciendo que “deberd emprenderse una evaluacion del impacto ambiental, en
calidad de instrumento nacional, respecto de cualquier actividad propuesta que
probablemente haya de producir un impacto negativo considerable en el medio

ambiente y que esté sujeta a la decisién de una autoridad nacional competente”.'4

12 Juste Ruiz, José, Derecho Internacional del Medio Ambiente, 2da. Edicién, Editorial McGraw Hill,
Madrid, Espafia, 1999, p. 69.
13 Carta Mundial de la Naturaleza, 1982. http://www.pnuma.org/docamb/cn1982.php.
14 Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992.
http://mww.un.org/spanish/esa/sustdev/documents/declaracionrio.htm.
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Pudiéramos pensar que este principio resulta permisivo respecto a las
actividades nocivas al ambiente, sin embargo lo que se busca mediante el mismo,
es regular expresamente este tipo de actividades y lograr, cuando menos, reducir

al minimo sus efectos negativos en el ambiente.

1.2.3. Principio de precaucion.

Se introdujo de manera implicita en la Carta Mundial de la Naturaleza de
1982, sin embargo fue hasta la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en 1992, donde
gueda definitivamente consagrado, al establecer en el principio nimero 15 de su

Declaracion lo siguiente:

“...con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar
ampliamente el criterio de precaucion conforme a sus capacidades. Cuando
haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica
absoluta no debera utilizarse como razon para postergar la adopcion de
medidas eficaces en funcion de los costos para impedir la degradacion del

medio ambiente”.1®

Este principio implica necesariamente el tener una vision de proteccién al
ambiente, lo cual se traduce en implementar medidas para prevenir dafos
irreversibles al mismo.

En México vemos aplicado este principio en la Ley General de Equilibrio

Ecologico y Proteccion al Ambiente y en las distintas leyes ambientales.

15 {dem.
10



1.2.4. Principio del medio ambiente como derecho fundamental del hombre.

Se introduce en la Declaracién de Estocolmo sobre el Medio Ambiente
Humano de 1972, al establecer en el primero de sus principios que el hombre
tiene derecho fundamental a la libertad, igualdad y el disfrute de condiciones de
vida adecuadas en un ambiente de calidad tal que le permita llevar una vida digna
y gozar de bienestar.'6

Explicado con otras palabras, un ambiente de calidad es esencial para el
bienestar del hombre y para el goce pleno del derecho fundamental a la vida, por

lo tanto, el ser humano tiene derecho a un ambiente adecuado.

1.2.5. Principio de soberania sobre sus recursos naturales.

Este principio esta consagrado en la Declaracion de Rio sobre el Medio

Ambiente y el Desarrollo de 1992 y consiste en que:

“...los Estados tienen el derecho soberano de aprovechar sus propios
recursos segun sus propias politicas ambientales y de desarrollo, y la
responsabilidad de velar por que las actividades realizadas dentro de su
jurisdiccion o bajo su control no causen dafos al medio ambiente de otros
Estados o de zonas que estén fuera de los limites de la jurisdiccion

nacional”.t’

En otras palabras, este principio implica que los Estados decidiran sobre la
utilizacion de los recursos contenidos dentro de su delimitacion territorial y a su

vez estaran obligados a velar por dichos recursos.

16 Cfr. Declaracién de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano de 1972. Adopcion:
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, 16 de junio de 1972.
http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/INST%2005.pdf.

17 Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992.

http://www.un.org/spanish/esa/sustdev/documents/declaracionrio.htm.
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1.2.6. Principio de desarrollo sustentable.

Ya definimos anteriormente desarrollo sustentable, sin embargo, es
importante sefialar que este principio también se encuentra consagrado
internacionalmente en la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo de 1992, al establecer en su principio numero 3 que “el derecho al
desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda equitativamente a las
necesidades de desarrollo y ambientales de las generaciones presentes y
futuras”.8
La razon de la importancia de este principio radica en que es menester buscar un
equilibrio entre el presente y el futuro, es decir, entre la poblacion presente y sus

necesidades y las futuras generaciones.

1.2.7. Principio de eliminacion de produccion y consumo insostenibles.

El principio nimero 8 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo de 1992, sefiala que “para alcanzar el desarrollo sostenible y una mejor
calidad de vida para todas las personas, los Estados deberian reducir y eliminar
las modalidades de produccién y consumo insostenibles y fomentar politicas
demograficas apropiadas”.t®

Una de las politicas que se han implementado relacionadas con este
principio, es la de reducir la utilizacién de productos aerosoles que dafien la capa

de ozono.
1.2.8. Principio de participacion ciudadana.
Consagrado por varios instrumentos internacionales, tales como la Carta

Mundial de la Naturaleza, en su principio numero 16; la Declaracion de Rio sobre

el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992, en su principio namero 10, entre otros,

18 [dem.
19 [dem.
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consiste en que se le debera de dar la oportunidad a toda persona de participar,
ya sea individual o colectivamente en el proceso de adopcion de decisiones
concernientes al medio ambiente, asi como la informacion sobre el ambiente que
dispongan las autoridades publicas.

De acuerdo a Juste Ruiz, aunque las consideraciones que incluye este
principio “se situan claramente en el ambito de los principios internacionales, hay
que reconocer que el principio de participacion ciudadana ocupa un terreno
compartido con el Derecho Estatal, en el que en definitiva tiene su asiento final”.2°

En otras palabras, este derecho podemos fundamentarlo tanto en el
ordenamiento juridico de nuestro pais, como en el ordenamiento juridico
internacional.

La investigadora Maria del Carmen Carmona Lara, sefiala que:

“...Ia ley abre una serie de posibilidades para la participacion social, una de
ellas es para la planeacion, ejecucion, evaluacion y vigilancia de la politica
ambiental y de recursos naturales asi como para la elaboracion del
establecimiento de declaratorias de areas naturales protegidas y sus

programas de manejo” .%!

Es por esto que la citada investigadora sostiene que la participacion
ciudadana mas que un derecho, constituye una responsabilidad.
Podemos en este sentido, equiparar, este derecho/obligacion, aunque en un

rango mucho menor, con el de votar.

20 Juste Ruiz, José, Ob. Cit., p. 84.
2! Carmona Lara, Maria del Carmen, Notas para el andlisis de la responsabilidad ambiental y el
principio de “quien contamina paga’, a la luz del derecho mexicano, contenido dentro de la obra La
responsabilidad juridica en el dafio ambiental, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM y
Petroleos Mexicanos, México, 1998, p. 83.
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1.2.9. Principio de promulgacion de leyes eficaces sobre el ambiente.

Identificado como principio niumero 11, la Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo de 1992 establece que “los Estados deberan promulgar
leyes eficaces sobre el medio ambiente” ??, sefialando de igual forma que ‘“las
normas, los objetivos y las prioridades ambientales deberian reflejar el contenido
ambiental y de desarrollo al que se aplican”.?

Es menester precisar que la eficacia de una ley reside en que ésta cumpla
con el objetivo para el cual fue creada. Por lo tanto, sera eficaz una la ley que
promulgue un Estado cuyo fin sea preservar el ambiente, en tanto se vea
materializada tal preservacion, ya sea en un control de las actividades que inciden
en el mismo o la disminucién de éstas; o bien, directamente en la mejora de las

condiciones del ambiente mismo.

1.2.10. Principio “quien contamina paga”.

La Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992,
establece en su principio numero 16, que “las naciones deberian procurar la
internalizacién de los costos ambientales y el uso de instrumentos econémicos.”?
El término internalizacion implica que los gastos que se generen por el deterioro
del ambiente derivado de la produccion de un producto, deben estar incluidos en
el precio final de tal producto y no absorbidos por la sociedad en general.

Asimismo, el anteriormente citado principio de la Declaracion de Rio, sefiala
que se debe tener en cuenta “el criterio de que quien contamina debe, en
PRINCIPIO, cargar con los costos de la contaminacién, teniendo debidamente en
cuenta el interés publico y sin distorsionar el comercio ni las inversiones

internacionales.”®

22 Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992.
http://www.un.org/spanish/esa/sustdev/documents/declaracionrio.htm.
23 |dem.
24 [dem.
25 [dem.
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El principio de “quien contamina paga” es el principio medular de los
instrumentos econdémicos implementados para la preservacién del ambiente, el
cual analizaremos posteriormente mas a detalle, por ser uno de los principios que

sustentan el presente trabajo de tesis.

1.3. Problemas de contaminacién ambiental.

Podemos afirmar que los problemas de la contaminacibn ambiental
nacieron al inventar el hombre la manera de producir objetos para satisfacer sus
necesidades cotidianas y se intensificé con la llegada de la revolucion industrial. Al
beneficiarse el ser humano de los nuevos, mas rapidos y mas redituables
procesos de produccion a través de las maquinas, se dejé en segundo plano un
factor que crecia a la par con estos nuevos procesos: la afectacion del ambiente.

La contaminacion ambiental puede dividirse en tres rubros principales:
contaminacion del aire, contaminacion del agua y contaminacion del suelo. Tanto
el aire, como el agua y el suelo representan elementos fundamentales para la vida
del ser humano, pues del aire obtiene el oxigeno que respira; el agua es un liquido
sin el cual no puede vivir; y el suelo es el elemento donde tiene su asentamiento y
realiza las actividades primarias para su subsistencia, tales como la agricultura,
ganaderia, entre otras.

Ademas de resultar afectado el mismo ser humano por sus propias
actividades peligrosas para el ambiente, también ha afectado al resto de los seres
vivos que habitan este planeta, desencadenando fendmenos que hace un par de
siglos no eran comunes, como el calentamiento global, efecto invernadero y lluvia
acida por mencionar algunos.

Resulta pues, de suma importancia entender los tipos de contaminacion y
los fendmenos desencadenados por ésta, para asi proponer las soluciones
idéneas, que si bien no pueden regresar las cosas al estado en que se

encontraban, si controlar y atenuar el dafio que sigue incrementandose.
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1.3.1. Contaminacion del aire.

1.3.1.1. Concepto.

De acuerdo a los autores Aurora Adame Romero y Daniel Salin Pascual, el
aire “es una mezcla de varios gases que rodea la Tierra en una capa de varios
kildbmetros de altura”.?® Se compone de nitrégeno en un 78.48%, oxigeno 20.95%,
argén en un 0.93%, biéxido de carbono en un 0.3%, nedn en un 0.0018%, helio en
un 0.0005%, criptén en un 0.0001%, hidrégeno en un 0.00005%, xenén en un
0.000008%, ozono en un porcentaje variable y vapor de agua también en un
porcentaje variable.?’

De los anteriores elementos, el que mas varia es el ozono, que desde la
segunda mitad del siglo XX aument6 en forma considerable, sin embargo desde
mediados de la dltima década del mismo siglo, se han implementado acciones
para detener su incremento.

Ahora bien, de acuerdo a los anteriormente citados autores, existe la
contaminacién en el aire “cuando los elementos que lo conforman sufren
alteraciones o cuando se presentan sustancias extrafias en el mismo. Estas
sustancias extrafias son gases y solidos que se encuentran suspendidos en la
atmésfera.?®

Mike Ayers, perteneciente a la firma de consultoria ambiental E. Roberts
Alley & Associates, sostiene que “la contaminacién del aire es principalmente un
fendmeno de la vida urbana que se da cuando la capacidad del aire para diluir los
contaminantes se ha sobrecargado” ?°, siendo los principales causantes de esta
sobrecarga la poblacion, el desarrollo industrial y la dependencia de los motores
de combustiones internas. De igual manera, Ayers revela que “a los transportes en

vehiculos les corresponde el 42% de todos los contaminantes” y “a la ignicién de

26 Adame Romero, Aurora y Salin Pascual, Daniel A., Ob. Cit., p. 17.
27 [dem.
28 |bidem, p. 18.
2 Ayers, Mike, E., Roberts Alley & Associates, Inc., Manual de control de calidad del aire,
Traduccién: Dra. Maria del Consuelo Hidalgo Mondragén, Editorial McGraw Hill, México, 2001, p.
2.4,
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combustibles de fuentes estacionarias les corresponde solo el 21% de todos los
contaminantes”™®,

Al respecto, y en concordancia con el anteriormente citado autor, podemos
culpar a la dependencia al transporte en vehiculos automotores del incremento en
la contaminacion del aire. No obstante esto, podemos ver que actualmente existe
la tendencia a fomentar la transportacion alternativa; un ejemplo de ello, es la
construccion de ciclo vias para el uso de bicicletas.

Por otro lado, los investigadores W. Strauss y S.J. Mainwaring atribuyen la
mayoria de los problemas de contaminacion del aire al uso de la energia, reflejado
en las actividades industriales y los medios de transporte.3! Estos autores se
limitan a sefialar de manera general los dos factores determinantes en la
contaminacion del aire, sin establecer cual de los dos general mayor indice de
contaminacion del aire.

Por su parte, la Doctora Raquel Gutiérrez Ngjera, sefiala que “para que los
gases y particulas se consideren contaminantes, sus concentraciones deben
exceder en cantidades significativas a sus correspondientes concentraciones
ambientales normales, es decir, cuando las sustancias en el aire pueden causar
efectos adversos sobre el hombre y su ambiente”.®?

Los investigadores W.L. Masterson y E.J. Slowinski, citados por la Doctora
Raquel Gutiérrez Najera, sostienen que el problema de la contaminacion del aire
por gases “surge como resultado no de la magnitud de la emision realizada por el
hombre (antropogénica) sino porque esta emisiOn se concentra en las regiones
donde la gente vive y trabaja, especificamente en las ciudades industrializadas”.3?

Haciendo una recapitulacién de los autores anteriormente citados, podemos
afirmar que existe contaminacion en el aire cuando en el mismo se encuentran

sustancias extrafias a las que normalmente lo conforman, generando asi

30 [dem.
31 Strauss, W. y Mainwaring, S.J., Contaminacién del aire: causas, efectos y soluciones, Editorial
Trillas, México, 1995, p. 9.
32 Gutiérrez Najera, Raqguel, Introduccion al estudio del Derecho Ambiental, Editorial Porrda,
México, 1998, pp. 17-18.
33 Masterson, W.L. y Slowinski, E.J., Quimica General Superior, 4ta Edicion, Editorial
Interamericana, pp. 242-254. Citado por Gutiérrez N4jera, Raquel, Ob. Cit., p. 18.
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consecuencias en el propio ambiente y el ser humano. Asimismo, este tipo de
contaminacion es generada principalmente por el hombre y se agudiza en los

sectores donde existen mayores concentraciones de poblacion.

1.3.1.2. Principales contaminantes del aire.

Conforme lo sefiala Mike Ayers, la Enviromental Protection Agency, en la
Clean Air Act de 1972, ha listado cinco clases de principales contaminantes del
aire, segun el criterio de los contaminantes. Tales contaminantes consisten en
particulas de dioxido de azufre, monoxido de carbono, Oxidos de nitrogeno e
hidrocarburos. Posteriormente, en el afio de 1976, se adicion6 el plomo a la citada
lista.3

Por otro lado, W.L. Masterson y E.J. Slowinski exponen las fuentes de

contaminacioén del aire a través de la siguiente tabla:

FUENTE CANTIDAD
(x 10° toneladas por afio)
GAS Principales fuentes
contaminantes (fuentes Fuentes Naturales Contaminacion Natural
antropogénicas)
Di6éxido de azufre | Combustion de carbén y | Volcanes 146 6-12
(SOy) petréleo, cocido de
minerales sulfurados
Acido sulfhidrico | Procesos guimicos, | Volcanes, accion 3 30-100
(H2S) tratamiento de  aguas | biolégica en pantanos
negras.
Monéxido de | Combustion, Reacciones de 300 >3000
carbono (CO) principalmente escapes de | terpenos en incendios
automoviles forestales
Oxidos de | Combustion Accion bacteriana en 50* 60-270*
nitrégeno (NOy) los suelos
Amoniaco (NHs) Tratamiento de desechos Descomposicion 4 100-200
biologica
Oxido nitroso (N20) | En forma indirecta por el | Accion bioldgica en los >17 100-450
uso de fertilizantes | suelos
nitrogenados
Hidrocarburos Combustion, escapes, | Procesos bioldgicos 88 CHg: 300-
procesos quimicos 1600,
terpenos:
200
Dioxido de carbono | Combustién Descomposicion 1.5x10% 15 x 10*
(COy) biologica, liberacion

34 Cfr. Ayers, Mike, E. Roberts Alley & Associates, Inc., Ob. Cit., pp. 2.4-2.5.
35 Masterson, W.L. y Slowinski, E.J., Ob. Cit., pp. 11-12.
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| | | desde océanos

*Expresado como toneladas de NO;

A los anteriores contaminantes, Aurora Adame Romero y Daniel Salin
Pascual afaden los nitratos de peracilo, los cuales forman parte del smog y se
originan por combinaciones quimicas de hidrocarburos y 6xidos de nitrégeno en
presencia de luz solar, también conocidos como smog fotoquimico; y el ozono, gas
gue posee la capacidad de absorber la radiacion ultravioleta proveniente del Sol,
impidiendo que ésta llegue en exceso a los seres vivos, sin embargo, cuando este
gas se encuentra en las capas inferiores de la atmdésfera, irrita los ojos, causa tos
y dolor de pecho, dificulta la respiracién y afecta seriamente a los vegetales, pues
aumenta la respiracién de las hojas y mata a la planta agotando su alimento.3¢

Es importante hacer la aclaracion de que la contaminacion puede darse por
dos causas. La primera y principal como resultado de las actividades del ser
humano, denominandose a éstas como fuentes antropogénicas; sin embargo,
también puede darse como consecuencia de fenOmenos naturales, tales como la
erupcion de volcanes —esta es una de las cusas principales-, accion bacteriana en
suelos, procesos bioldgicos, entre otros, correspondiendo a estas causas a las

fuentes naturales.

1.3.1.3. Adelgazamiento de la capa de ozono.

De acuerdo a Gutiérrez Najera, “la cantidad promedio de ozono en la
atmosfera, representada ligeramente menos de una millonésima del total
atmosférico, pero varia dia a dia, de estacion a estacion y de afio en afio.3’

Ya anteriormente habiamos sefialado que el ozono es uno de los elementos
gue mas varia en cuanto a su presencia en el aire.

De acuerdo con la teoria de Chapman el ozono nace constantemente por la
accion de la radiacién ultravioleta del sol sobre la atmoOsfera del planeta tierra y es

frecuentemente removido por su reaccion con el oxigeno atémico. Tal proceso de

36 Cfr. Adame Romer, Aurora y Salin Pascual, Daniel A., Ob. Cit., pp. 26-27.
37 Gutiérrez Najera, Raquel, Ob. Cit., p. 19.
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estado-estable mantiene al ozono a un nivel de una molécula de este gas por un
millon de moléculas en la atmdsfera. No obstante lo anterior, desde la década de
los setentas, se observé que habia menos ozono que lo propuesto por Chapman,
debido al incremento de catalizadores en su remocién, consistentes en radicales
libres. Esta situacion que surge a pesar de la proteccion natural contra la
contaminacién que proporcionan la troposfera y la tropopausa, debido a
actividades humanas que afectan el equilibrio del ozono, las cuales comprenden

dos niveles:38

Liberacién estratosférica.
e Emision de aviones.
e Emision de transbordadores espaciales.

e Explosiones nucleares.

Liberacion troposfeérica.
e Clorofluorocarbonos y otros halocarbonos.
« Oxido nitroso proveniente de fertilizantes nitrogenados y vegetacion fijadora
de nitrégeno.
e Otros gases: metano y dioxido de carbono.

e Agua.

El efecto producido por el adelgazamiento de la capa de ozono es el de una
exposicién por parte de los seres vivos a las radiaciones de rayos ultravioletas,
pudiendo ocasionar en los animales diversos grados de cancer en los 0jos,
infecciones bacterianas y fotosensibilizacion.*®

En el ser humano los efectos pueden ser negativos en forma aguda, entre
los cuales se encuentra el eritema solar o quemadura de sol, -que en su forma
mas severa, este eritema provoca inflamacion, ampollamiento y pérdida de piel- y

dafio ocular; y en forma cronica, los cuales comprenden la elastosis o

38 |bidem, pp. 19-20.
39 |bidem, pp. 21-22.
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envejecimiento —piel de marinero o de granjero-, con presencia de pecas, vasos
sanguineos dilatados y los diversos tipos de cancer cutaneo superficial, asi como
melanomas.4°

Es menester aclarar que asi como la falta de ozono es dafiina, también lo
es el exceso de este gas, por lo tanto lo ideal es alcanzar un equilibrio en la

presencia de este gas.

1.3.1.4. Lluvia éacida.

Ramon Martin Mateo define a la lluvia acida como “el proceso en virtud del
cual, contaminantes transmitidos a la atmoésfera, normalmente tras reaccionar
entre si 0 componentes naturales, regresan nuevamente a la Tierra vehiculizados
por precipitaciones”.*

Este fendmeno se produce principalmente a partir del anhidrido sulfuroso
emitido en los procesos que dan lugar a la utilizacion de combustibles fosiles, tales
como el carbdn, en la industria y energia. El didoxido de azufre reacciona con la
humedad de la atmosfera, convirtiendose en acido sulfirico; cae con la
precipitacion, incorporandose a la tierra y aguas de mar, rio y lagos.*?

Este fendmeno lo observamos en las ciudades industrializadas en las
cuales se concentra mas la poblacion, como por ejemplo la Ciudad de México y

Londres.
1.3.1.5. Efecto invernadero.
Ramén Martin Mateo, define al efecto invernadero como aquel “resultante

del atrapamiento en la atmdsfera de irradiaciones térmicas que al no poder salir al

espacio exterior producen un progresivo recalentamiento”.*3

40 |bidem, p. 22.
41 Mateo, Ramon Martin, Manual de Derecho Ambiental, 3era Edicion, Editorial Aranzandi, Espania,
2003, p. 230.
42 |bidem, p. 231.
43 |bidem, p. 224.
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El causante de este efecto es el exceso de Diéxido de Carbono (CO>) en la
atmosfera, ya que permite el paso de los rayos solares a la tierra. Cuando el calor
producido por éstos se refleja en la superficie terrestre, el CO> lo atrapa
impidiendo su disipacion y provocando asi, el calentamiento de la atmésfera.*4

Las consecuencias que puede generar el efecto invernadero son la
alteracion del clima, existiendo un aumento en la temperatura de la atmdésfera, lo
cual puede producir un derretimiento parcial de los polos elevando el nivel de los
mares, pudiendo desencadenar esto, en la desaparicion de algunas regiones
costeras.

De acuerdo a Mateo, “no hay peligro, al menos en los proximos siglos, de
que se derrita el casquete polar del Antartico...En cuanto al Artico, también de
posible desaparicion solo a largo plazo, de donde se ha desprendido Ultimamente
un enorme, esta ya sumergido™.

Conforme a lo anteriormente sefialado, el efecto invernadero implica la
concentracion de calor, provocada por los altos indices de CO2 y es uno de los
causantes principales del cambio climatico y el calentamiento global, fenémeno
gue ha cobrado gran auge en las Ultimas décadas, principalmente por el
derretimiento de los casquetes polares y por los constantes fendmenos climaticos.

Lo anterior se traduce en una crisis tanto econémica como alimentaria.
1.3.2. Contaminacion del agua.
1.3.2.1. Concepto.
De acuerdo con Aurora Adame Romero y Daniel Salin Pascal, el agua

constituye el principal componente del protoplasma celular y representa dos

tercios del peso total del hombre y has nueve décimas del peso de los vegetales.*®

44 Cfr. Adame Romer, Aurora y Salin Pascual, Daniel A., Ob. Cit., pp. 23-24.
4 Mateo, Ramén Martin, Ob. Cit., p. 227.
46 Adame Romer, Aurora y Salin Pascual, Daniel A., Ob. Cit., p. 35.
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Asimismo, sefialan los anteriormente citados autores, que el agua se
considera contaminada “cuando su composicion o su estado natural son
afectados”.*’

La Organizaciéon Mundial de la Salud califica al agua como contaminada o
polucionada, “cuando su composicién o estado se encuentran alterados de tal
modo que no reune las condiciones para la utilizaciébn a la que se hubiere
destinado en su estado natural”.*8

Al ser el agua un liquido imprescindible para los seres humanos, es comudn
observar que éstos mismos resultan afectados por el consumo de agua
contaminada. De acuerdo con cifras de la Organizacién Mundial de la Salud,
durante la década de los noventas, 3.2. millones de bebes e infantes morian de
diarrea cada afio como resultado de los patdégenos en el agua o comida. 2
millones de personas morian de malaria y mas de 260 millones la padecian. Mas
de 2,000 millones de personas son amenazadas por varias enfermedades
infecciones como resultado de agua contaminada, especialmente en las zonas
mas pobres y pobladas del planeta.*®

Muchos investigadores le dan prioridad a la contaminacion del agua, al ser
un recurso cada vez menos disponible y que se dice en un futuro sera causante de

grandes crisis mayores a la petrolera e incluso pudiendo provocar guerras.

3.2.2. Principales contaminantes del agua.

La contaminacion del agua, segun Adame Romero y Salin Pascual, puede

darse por tres causas:>®

47 |bidem, p. 36
48 Gutiérrez Najera, Raquel, Ob. Cit., p. 17.
49 Cfr. Smidak, Emil F., Enviroment and Smidak Principles: Power and Responsibility Action and
Re-Action, Avenira Foundation for Research of Human Society, Suiza, 1996, p. 110.
50 Adame Romero, Aurora y Salin Pascual, Daniel A., Ob. Cit., pp. 38-44.
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e Contaminacion natural: Causada por los desechos naturales que contiene el
agua, consistentes en materia orgdnica muerta que es arrastrada de la
tierra a los arroyos, rios, lagos y mares.

e Contaminacién térmica: Causada por el calor que se descarga de un cuerpo
de agua. Las fabricas y plantas eléctricas arrojan materiales calientes a las
aguas corrientes o estancadas, provocando alteraciones en la composicion
de las mismas, traduciéndose este aumento de temperatura en una
disminucién de oxigeno disuelto para los organismos vivos que las habitan.

e Contaminacién por aguas negras: Es causada por los desechos domésticos
parcialmente purificados o no transformados. Estas aguas contiene
desechos solidos y liquidos de procedencia humana, tales como los
detergentes que al ser vertidos en arroyos y rios, se causa la aniquilacion
de larvas de insectos que sirven como alimento de los peces.

e Contaminacion industrial: Es producida por el derrame de desechos
provenientes de fabricas e industrias, contaminantes que puede
comprender material flotante, solidos sedimentables, material coloidal,
solidos disueltos, sustancias toxicas, cieno, entre otras.

e Contaminacion por petrdleo: es causada por los derrames de petréleo que

producen resultados catastroéficos.

Por otra parte, el investigador y cientifico Tebutt, sostiene que los peces son
utilizados como indicadores sensibles de la contaminacion téxica en el agua, pues
estos requieren un suministro minimo de oxigeno, el cual varia de entre 1.5 mg/l
para los peces ordinarios y 5 mg/l para peces de pesca deportiva. En este
entendido, reproduce una tabla en la que sefiala algunos compuestos téxicos para

los peces y por ende contaminantes del agua:®!

Material Procedencia Aprox. DLso mg/I
Acridina Desechos de alquitran de hulla 0.7-1.0
Aldrin Insecticida 0.02

51 Tebutt, T.H.Y., Fundamentos de Control de Calidad del Agua, Editorial Limusa, México, 1999, p.
85.
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Sulfonato de alquilo benceno Efluente de agua residual 3-12

Amoniaco Efluente de agua residual 2-3
Efluente de trabajos de gas

Cloramina Efluentes clorados 0.06

Cloro Efluentes clorados 0.05-0.2

Sulfato de cobre Procesos de metales 0.1-2.0
Control de algas en los embalses

Cianuro Licor de gas 0.04-0.1
Desechos de cromo

DDT Insecticida <0.1

Detergentes sintéticos | Efluente de agua residual 15-80

(empacados)

Fluoruro Fundicién de aluminio 2.5-60

Gamahexano Insecticida 0.035

Sulfuro de hidrégeno Lodos del fondo cieno 0.5-1.0

Metil mercaptano Refinerias de petroleo 1.0
Procesos de la pulpa madera

Naftaleno Desechos de alquitran de hulla 10-20
Licor de gas

Paration Insecticida 0-2

Dicromato de potasio Aforo de gasto 50-500

Nitrato de plata Desechos fotograficos 0.004

Cinc Galvanizado 1-2

Manufacturado de rayén

Respecto a la contaminacion de los mares, Ramén Martin Mateo, sefala

como las principales a las sustancias organicas, fertilizantes, compuestos

organicos de sintesis (DDT, PCB y otros), hidrocarburos, metales, plasticos,

energia y sustancias radioactivas.®?

En este sentido, aun y cuando el agua se considera el solvente universal,

podemos observar que existe un gran numero de sustancias que el agua no puede

disolver y por lo tanto afectan la calidad de la misma y a los seres vivos que

habitan en ella.

Al igual que con el aire, el hombre es el mayor causante de la

contaminacion del agua.

52 Mateo, Ramén Martin, Ob. Cit., p. 227.
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1.3.3. Contaminacion del suelo.

1.3.3.1. Concepto.

El suelo es creado a través de la erosidn y la desintegracion de las piedras.
El viento, el agua y el hielo son las principales causas de erosion. Mientras que el
proceso de desintegracion es lento, el suelo se desarrolla en pequefias cantidades
en decenas de siglos. El hombre utiliza el suelo cada vez mas y una de las
razones es la explosion demografica.>?

Atendiendo a los conceptos expuestos anteriormente de contaminacion de
aire y agua, podemos establecer que la contaminacion del suelo se da cuando se

altera el equilibrio y los componentes naturales del mismo.

1.3.3.2. Principales contaminantes del suelo.

Los principales contaminantes del suelo los podemos observar en una de
las actividades primarias del ser humano: la agricultura. Dentro de esta actividad,
podemos sefalar que la fertilidad y equilibrio del suelo se ve contaminado por las

siguientes causas:®

e Uso indiscriminado de venenos contra plantas e insectos.
e Exceso de abono y plaguicidas.
e Empleo en exceso de abonos y venenos.

e Uso excesivo de fertilizantes compuestos por quimicos agresivos.

Por otro lado, los maestros Lopez Sela y Ferro Negrete, sefialan como

causas de contaminacion del suelo las siguientes:>®

53 Cfr. Smidak, Emil F., Ob. Cit., p. 90.
54 Adame Romero, Aurora y Salin Pascual, Daniel A., Ob. Cit., pp. 51-53.
55 Lépez Sela, Pedro Luis y Ferro Negrete, Alejandro, Ob. Cit., pp. 28-29.
26



¢ Disposicion inadecuada de basura, la cual consiste en residuos persistentes
y no biodegradables.

e Vertimiento de sustancias toxicas y liquidos residuales altamente
contaminados.

e Deforestacion.

e Edificacion permanente de infraestructura urbana e industrial.

e Destruccion o modificacion de la vegetacion y conversién de suelos para
usos no agricolas, lo cual ha provocado la desertificacibn en grandes

extensiones de terreno.

1.4. Contaminacién ambiental en México y sus indicadores.

La contaminacion ambiental, tanto a nivel global como en nuestro pais, no
es un tema nuevo. Es un problema con el que se ha venido lidiando desde siglos
atras, pero de forma mas recurrente desde inicios del siglo XX debido a la
actividad minera del pais, siendo posteriormente otras fuentes de contaminacion,
la industria de la quimica basica, petroquimica y de refinacion de petroleo.

De acuerdo al Instituto Nacional de Ecologia (INE), dependiente de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), todos los
eventos en los que se encuentran involucradas sustancias que implican algun
riesgo para el ambiente o la poblacién y que puedan generar la contaminacion de
suelos, la atmosfera y cuerpos de aguas, son conocidos como emergencias
ambientales.

Asi como ha crecido la poblacién y han evolucionado tanto la tecnologia
como las necesidades de consumo, también ha aumentado la contaminacion tanto
en las aguas como la atmdésfera y el suelo, sin que por muchos afios se hayan
tomado medidas concretas para prevenir tal contaminacién; sin embargo, para
fortuna de esta generacion y las generaciones por venir, cada vez se ha intentado
concientizar mas a las empresas y poblacion en general acerca de las

repercusiones de continuar con estos niveles de contaminacion.
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Desde la década de 1970, organismos como la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico, a la cual México ingres6 en 1994, han
fomentado entre los paises que la conforman, politicas publicas de preservacién
del ambiente, mostrando también los indicadores de los diferentes tipos de
contaminacion a través de los afos.

Resulta importante sefialar que la poblacion en nuestro pais crecié de
manera considerable (poco mas de 8 veces) entre 1900 y 2010. Tal crecimiento se
dio principalmente en las zonas urbanas, ya que en 1900 solo el 28.4%
representaba la poblacion urbana, mientras que para el afio 2010 tal porcentaje
aumentd a 77.8%. Respecto a la poblacién rural, ésta ha tenido el efecto contario,
pues en 1900 el 71.6% de la poblacion era rural, en cambio, para 2010 tal
porcentaje disminuy6 a sélo 22.2%.56

Consideramos necesario también, realizar un andlisis de la realidad
ambiental de nuestro pais, pues no se pueden proponer soluciones si primero no

se conoce bien el problema.

1.4.1. Contaminacion del aire.

La contaminacion atmosférica ha ido aumentando y evolucionando la
industria en nuestro pais. La contaminacion del aire se concentra principalmente
en el area metropolitana del centro (Distrito Federal) y areas industriales de
Monterrey y Guadalajara.

Un estudio realizado por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales muestra una serie de indicadores sobre la situacion del aire en nuestro

pais. Tales indicadores arrojan los siguientes datos:®’

e Consumo nacional de petroliferos. La quema de combustibles fésiles es una

de las principales fuentes de emision de contaminantes. El consumo de

% Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Direccién General de Estadistica e
informacién Ambiental, Indicadores Béasicos del Desempefio Ambiental de México 2010, México,
2012, p. 56. http://biblioteca.semarnat.gob.mx/janium/Documentos/Ciga/Libros2012/CD001178.pdf.
57 |bidem, pp. 6-45.
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petroliferos se incrementd en un 44.6% en el periodo de 1990 a 2009. Las
gasolinas y naftas, seguidas por el diesel y el gas licuado, representan la
mayor proporcion del consumo.

Emision nacional de contaminantes. En 2005, del total de las emisiones de
contaminantes, el 78% provino de fuentes antropogénicas (por actividades
del ser humano) y el 22% de fuentes naturales. El 89% del total de
contaminantes emitidos por fuentes naturales correspondié a compuestos
organicos volatiles provenientes de la vegetacion. Para las fuentes
antropogénicas, el mayor volumen emitido ese afio correspondié a las
fuentes moviles carreteras (61%), seguidas por las fuentes de area (9%) y
las fuentes fijas (7%).

Concentraciones de monoxido de carbono (CO). Las concentraciones de
CO y el numero de dias en los que se rebasa la norma ha disminuido
significativamente en algunas de las ciudades que fueron monitoreadas y
en otras permanece sin cambio en el periodo de 2000-2009. Las dos
ciudades con las concentraciones mas elevadas de CO en el afio 2009
fueron Salamanca y la Zona Metropolitana de Guadalajara, sin embargo en
ésta ultima se ha visto una reduccion en los ultimos afos. En las ciudades
de Puebla, Rosarito, Tecate, Tijuana, Zonas Metropolitanas de Monterrey,
del Valle de México y de Toluca, no se han visto cambios en los ultimos
afos.

Concentraciones de Dioxido de Nitrogeno (N20). En general se han
mantenido en los mismos niveles ciudades como Mexicali, Puebla,
Rosarito, Tecate, Tijuana, Zonas Metropolitanas de Guadalajara, Monterrey,
Valle de México y Valle de Toluca. Las ciudades con monitoreo que han
rebasado el valor de la norma son las Zonas Metropolitanas de Guadalajara
y Valle de México y Puebla. La norma a que se hace referencia es la NOM-
023-SSA1-1993, la cual establece que no se debe exceder de 0.21 ppm

(partes por millon) en una hora una vez al afo.
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Concentraciones diarias de particulas menores a 10 micrémetros. Entre
2000 y 2009 se ha reducido el numero de dias por afio en la Zona
Metropolitana de Guadalajara, mientras que se ha mantenido en los
mismos niveles en las Zonas Metropolitanas de Monterrey, Valle de México
y Valle de Toluca, asi como en la ciudad de Puebla.

Concentraciones diarias de ozono (Os). Las ciudades en las que se
exceden mas nameros de dias de la norma de O3z (no exceder de 0.11 ppm
en una hora en un periodo de un afio), son las Zonas Metropolitanas del
Valle de México y Guadalajara, asi como la ciudad de Puebla. Se han
detectado reducciones en la Zona Metropolitana del Valle de México, sin
embargo los indicadores no han variado en las otras dos.

Emision nacional de Diéxido de Carbono (CO2) por consumo de
combustibles fosiles. La emision nacional de CO2 se incrementdo en un
34.4% en el periodo de 1990 a 2006. La industria generadora de energia y
el transporte han sido los principales emisores: en 2008 contribuyeron con
40.2 y 36.2% al total, respectivamente.

Emision y captura nacional de CO2 por uso de suelo, cambio de uso de
suelo y silvicultura. Los indicadores muestran que estas emisiones se han
reducido entre los periodos de 1990-2002 y 2003-2006. Esta disminucion se
debio a la reducciéon de tasas de cambio de uso de suelo, especificamente
en las categorias de tierras forestales a praderas y degradacion de bosques
intactos a bosques degradados.

Consumo total ponderado de Sustancias Agotadoras de Ozono. El consumo
en nuestro pais de estas sustancias, ha disminuido poco mas del 92%
desde 1990, un afio después de la entrada en vigor del Protocolo de
Montreal.

Concentracion del ozono estratosférico. La concentraciébn de este gas a
nivel global, asi como la registrada en las ciudades de México y

Guadalajara se ha mantenido relativamente constante entre 1979 y 2010.
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Como se puede observar, los datos proporcionados por la SEMARNAT
demuestran que se han reducido algunos indices de contaminacion en el aire, sin
embargo otros alin se mantienen en los mismos niveles, o incluso han aumentado.
Por lo tanto, si bien se han mejorado las politicas para prevencion y reparacion de
dafilos ambientales en el aire, aln no podemos darnos por enteramente

satisfechos.

1.4.2. Contaminacion del agua.

El agua es uno de los elementos mas afectados en nuestro pais en los
ltimos afos.

De acuerdo a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, el
crecimiento de la poblacion es uno de los principales factores que afectan los
recursos hidricos, debido a la demanda de alimentos y servicios que proporcionan
la extraccion del liquido.®®

El mismo estudio que fue realizado por la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales para el aire en nuestro pais, se realizé para el agua, el cual

muestra los siguientes indicadores:>®

e Extraccion total para uso consuntivo. LoS usos consuntivos mas importantes
del agua son los que realizan los sectores agropecuario, de abastecimiento
publico e industrial, por lo que su volumen de extraccion refleja la demanda
gue ejercen sobre los recursos hidricos. El volumen de agua extraido para
estos usos se increment6 en 7,944 hectémetros clbicos (hm?3) entre 2002 y
2009. EIl principal uso consuntivo del agua en México, en 2009, fue el
agropecuario (cerca del 77%), seguido por el abastecimiento publico (14%)

y el uso industrial (9%).

58 |bidem, p. 56.
% |bidem, pp. 57-85.
31



Extraccién de agua subterranea. Entre 2000 y 2009 el volumen de agua
subterranea extraida mostré una tendencia creciente. En dicho periodo, el
promedio de extraccién fue de 28,045 hm? anuales.

Volumen concesionado para abastecimiento publico per cépita. El
abastecimiento publico per capita se increment6 en el periodo 1999-2009.
En 2009, las regiones hidrologico-administrativas con los volumenes de
abastecimiento publico mayores fueron Noreste (406.8 m3 por habitante por
afo), Pacifico Norte (161.4), Peninsula de Yucatan (144.8) y Rio Bravo (
107.7).

Disponibilidad natural media per céapita. La disponibilidad natural media de
agua per capita denota la cantidad de agua renovable promedio anual por
habitante. Se consideran condiciones de estrés hidrico cuando su valor es
inferior a 1,700 m3, mientras que por debajo de 1,000 m® se puede
comprometer la produccion de alimentos y el desarrollo econémico. La
disponibilidad natural media per céapita disminuyo alrededor de 76% entre
1950 y 2010, pasando de 17 742 a 4 263 m%hab/afio.

Grado de presion. El “grado de presion” se refiere a la extraccion total de
agua para los usos consuntivos expresada como porcentaje del volumen
total de los recursos hidricos renovables. Es indicador de la sostenibilidad
de la extraccion del liquido a largo plazo y se utiliza como medida de la
vulnerabilidad frente a la escasez de agua. Entre 2001 y 2009, el grado de
presion sobre los recursos hidricos en el pais aument6 de 15.4 a 17.5%.
Acuiferos sobreexplotados, con intrusion salina y/o bajo el fenbmeno de
salinizacion de suelos o0 aguas subterraneas salobres. El uso excesivo de
los recursos hidricos subterraneos puede producir la disminucion regional
de los niveles de agua subterranea, pozos secos, mayores costos de
extraccion, hundimientos del terreno, aguas subterraneas salobres e
intrusion salina en zonas costeras. Los acuiferos sobreexplotados o con
intrusion salina entre 2003 y 2009 se mantuvieron practicamente sin

cambios, pasando de 102 a 100 y de 17 a 16, respectivamente. Sin
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embargo, los acuiferos bajo el fenomeno de salinizacion pasaron de 13 a
32, basicamente por el incremento en la region Cuencas Centrales del
Norte (Que aumento de 8 a 19 en ese periodo).

Descarga de aguas residuales municipales. Entre 1998 y 2009, el caudal de
descargas de aguas residuales municipales fluctué entre 236 y 255 m3/seg.
Si bien es cierto, entre 2000 y 2009 la descarga mostrd una tendencia a la
baja, registrando en este Ultimo afio un valor de 238 m?3/seg, los niveles aln
siguen siendo altos.

Descarga de aguas residuales no municipales (industriales). Entre 1998 y
2009, el caudal de aguas residuales industriales descargadas se
incrementd de manera significativa (19.4%), pasando de 159.5 a 190
m3/seg.

Poblacion pecuaria. La produccion intensiva de animales domésticos
genera residuos que, cuando alcanzan los cuerpos de agua superficiales,
deterioran la calidad del agua pues contienen nutrientes, materia organica,
microorganismos patégenos, residuos de medicamentos e incluso, metales
pesados. La poblacion pecuaria se incrementd en el periodo 1993-2008,
pasando de 245.7 a 272.2 millones de cabezas equivalentes. En 2008, el
70% de la poblacion pecuaria correspondia al ganado bovino, seguido por
el aviar (26%), porcino (5.6%), caprino (3.3%) y ovino (2.9%).

Produccion acuicola. Las aguas residuales de la acuicultura contaminan el
agua con materia organica, nutrientes, aditivos quimicos, microorganismos
patdgenos y antibidticos. Ademas, las instalaciones acuicolas sustituyen
muchas veces a la vegetacion riparia (de ribera) y de manglar que brindan
el servicio ambiental de purificacion del agua, entre otros. La produccion
acuicola crecié 47% en el periodo 1990-2008, pasando de 190.9 a 280.7
miles de toneladas.

Fosforo en aguas superficiales. ElI fésforo en el agua, aunque
aparentemente no es dafino para la salud, fomenta el crecimiento de algas

y el abatimiento del oxigeno disuelto cuando éstas mueren. Afecta mas
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significativamente a los ecosistemas dulceacuicolas que a los marinos.
Entre 2006 y 2008 no se aprecia una tendencia clara en el porcentaje de
sitios monitoreados en las distintas concentraciones de fosforo total. No
obstante, el mayor porcentaje de sitios monitoreados con informacion
disponible correspondié a concentraciones de fosforo mayores a las
permitidas (>0.1 mg/L).

e Nitrato en aguas superficiales. La elevada concentracién de nitrato en el
agua de consumo causa una forma de anemia en los recién nacidos.
Asimismo, puede afectar el crecimiento del ganado y causarle abortos y un
padecimiento similar al de los infantes humanos. El exceso de nitrato
propicia la eutrofizacién de las aguas superficiales. Entre 2006 y 2008 no se
aprecia una tendencia clara en el porcentaje de sitios monitoreados en las
distintas concentraciones de nitrato. No obstante, el mayor porcentaje de
sitios monitoreados con informacién disponible correspondié a

concentraciones menores a 3 mg/L.

En términos de lo anterior, el problema principal con el que nos enfrentamos

los mexicanos es el de la escasez gradual del agua y la calidad de la misma.

1.4.3. Contaminacion del suelo.

Al igual que la contaminacion del aire y agua, la contaminacion del suelo en
este pais ha sido estudiada por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos

Naturales. Tal estudio ha arrojado los siguientes indicadores:®°

e Superficie agricola. La expansion e intensificacion agricola aceleran los
procesos de degradacion del suelo, sobre todo en zonas poco propicias y
con técnicas inadecuadas de manejo. La degradacion disminuye la

productividad agricola e incrementa la presion que conduce a la apertura de

80 |bidem, pp. 95-97.
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nuevas superficies para esta actividad. La superficie agricola de temporal
se mantuvo practicamente sin cambio entre 1980 y 2009. En este Ultimo
afo, el 26% de la superficie sembrada correspondié a riego y el restante
74% a temporal.

Superficie afectada por sobrepastoreo. El sobrepastoreo acelera la
degradacion del suelo, dejandolo expuesto a los agentes erosivos (agua y
viento). Asimismo, el pisoteo del ganado impide la infiltracion del agua, lo
gue contribuye a su erosion. En 2002, la superficie con sobrespatoreo en el
pais ascendia a cerca de 47.7 millones de hectareas, es decir, el 43.4% de
la superficie ganadera nacional y el 24.3 de la superficie nacional.

Superficie afectada por degradacion edafica. El manejo inadecuado de los
suelos incrementa su riesgo de degradacion, alterando sus caracteristicas
fisicas, quimicas y biolégicas. La degradacion tiene impactos negativos en
los ecosistemas y en las actividades agricolas, principalmente por la
pérdida de productividad. De acuerdo a la ultima evaluacion nacional, en
2002, el 44.9% de la superficie nacional presentaba algun tipo de
degradacion del suelo. En orden de importancia, los procesos de
degradacion son: la degradacion quimica (17.8% de la superficie nacional),

la erosion hidrica (11.9%) y edlica (9.5%) y la degradacion fisica (5.7%).

El suelo se ha visto afectado principalmente por las actividades primarias,

como lo son la agricultura y ganaderia, actividades que son basicas para sostener
la industria alimentaria de México, que si bien es cierto, no podemos prescindir de
ellas, si es necesario buscar alternativas para lograr menos dafio a la superficie

nacional.

1.4.4. Residuos solidos urbanos.

El creciente volumen de generacién de residuos soélidos urbanos y su

manejo inadecuado promueven la proliferacion de tiraderos sin control que

generan riesgos al ambiente y a la salud humana. La generacion total anual de
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residuos solidos municipales aumentd 74.5% (962 mil toneladas por afio en
promedio) entre 1992 y 2009. La generacion anual per cdpita aumentd de manera
relevante en alrededor de 17% entre 1997 y 2009, resultado de incrementos
anuales promedio de cerca de 12 gramos. %!

1.4.5. Residuos peligrosos.

Los residuos peligrosos que no se manejan de manera adecuada pueden
dispersarse en el ambiente y afectar los diversos elementos que integran los
ecosistemas, incluido el hombre. El volumen de generacién de residuos peligrosos
reportados por las empresas incorporadas al Padrén de Generadores de Residuos
Peligrosos de la SEMARNAT para el periodo 2004-2009 fue de poco menos de 1.7
millones de toneladas. Para el afio 2010, hasta el mes de mayo, se contabilizaron
cerca de 23 mil toneladas.®?

En términos de los datos arrojados por la SEMARNAT, la generacion de
residuos peligrosos se ha reducido considerablemente en la Ultima década, sin
embargo veintitrés mil toneladas de residuos toxicos aun resulta un riesgo tanto
para los elementos naturales, como para los mismos seres Vivos.

Existe una relacion positiva entre el riesgo de efectos adversos a la salud y
la proximidad a los sitios contaminados con residuos peligrosos. Entre ellos
destacan el cancer y las malformaciones congénitas, alteraciones mutagénicas,
dafnos renal y hepético, problemas neuroldgicos y las enfermedades respiratorias.
El nimero de sitios contaminados con residuos peligrosos registrados en el
periodo 1995-2009 fue de 1 735 sitios.53

Ademas de reducir en un numero considerable los sitios contaminados con
residuos téxicos, es necesario que se informe a la poblacién sobre los riesgos que

implica vivir en un lugar proximo a estos sitios y en su caso reubicarlos; por lo

51 |bidem, p. 106.
52 |bidem, p. 116.
53 |bidem, p. 117.
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tanto se requiere de recursos para implementar e impulsar estas politicas

ambientales.
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CAPITULO SEGUNDO. LOS INGRESOS DEL ESTADO.

2.1. Actividad financiera del Estado e ingresos publicos.

El fin primordial del Estado es el bien comun, el cual, de acuerdo al maestro
Serra Rojas, “ha de referirse a todos los seres que lo integran, es decir, que hay
un fin que es comudn a toda la comunidad”.54

En el mismo sentido, el maestro Serra Rojas sostiene que el bien comin se
integra por dos elementos generales: “a) La idea del bien, es decir, todos los
medios materiales e inmateriales susceptibles de satisfacer necesidades; y b)
Comun, es decir, que la finalidad perseguida se extiende a toda la comunidad, sin
gue ninguna persona deba ser excluida de ella”.%®

En efecto, la creacion del Estado obedecio a la necesidad de existencia de
un ente que garantizara a todos los integrantes de una comunidad, que todas sus
necesidades esenciales serian satisfechas. En un inicio, tales necesidades eran
principalmente las de defensa en contra de posibles ataques de otras
comunidades, mientras que hoy en dia el catalogo de tales necesidades se ha
ampliado de manera considerable.

En este entendido, podemos afirmar que el bien comin que persigue el
Estado, es al mismo tiempo su justificacion, y en base al citado bien comun, el
Estado disefa su estructura y politicas publicas.

Ahora bien, para poder el Estado satisfacer las necesidades basicas de la
comunidad, necesita allegarse de recursos humanos y materiales.

El objeto de estudio del presente apartado son los recursos materiales
monetarios que el Estado recauda con el fin de asegurar el bien comdn a la
sociedad. Esto cual nos brindara un panorama mas claro de los tipos de ingresos
gue se recaudan y de los indicadores respecto a tales ingresos, partiendo de la
premisa de que el Estado debe satisfacer necesidades ilimitadas con recursos

limitados.

4 Serra Rojas, Andrés, Ciencia Politica, 192 Edicion, Editorial Porria, México, 2003, p. 448.
& Ibidem, p. 449.
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2.1.1. Actividad financiera del Estado.

El Estado lleva a cabo diferentes actividades para la consecucion de sus
fines, sin embargo una de las mas importantes es la actividad financiera, pues
permite que el Estado se allegue de recursos materiales para efectos de realizar el
resto de sus actividades.

Haciendo alusion a una corriente europea tradicionalista, el autor Juan
Manuel Ortega Maldonado, sefala que “las actividades financieras del Estado son
aquellas que tienden a obtener ingresos, realizar gastos y gestionar los bienes
patrimoniales del Estado” %5; sin embargo, el antes citado autor, agrega que en el
caso de México, el proceso no se agota en esos tres momentos, sino que agrega
otros dos estrechamente ligados a los anteriores, los cuales consisten en la
planeacion economica previa y al control y fiscalizacion final de estos recursos
publicos.®”

Coincidimos con la opinion del antes citado autor, pues si bien es cierto, la
corriente europea sefala de manera general que la actividad financiera del Estado
se traduce en la obtencion de ingresos, el gasto publico y la gestion de bienes,
también es cierto que debe existir una planeacién econémica previa que determine
cuanto se necesita para cumplir los objetivos nacionales; y una vez obtenidos los
recursos, se custodie y vigile su aplicacion, garantizando que ésta se hace para la
consecucion del bien comun.

Por su parte, Gerardo Gil Valdivia, sostiene que la actividad financiera

gubernamental, concebida en términos normativos, se integra con tres etapas:®

a) El estudio de las finalidades que pretenden alcanzar los distintos

programas de ingresos y gastos publicos;

56 Ortega Maldonado, Juan Manuel, Lecciones de Derecho Fiscal, Editorial PorrGia, México, 2009,
p. 1.
57 [dem.
8 Gil Valdivia, Gerardo, Aspectos juridicos del financiamiento publico, Editorial Porrda, México,
1989, p. 4.
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b) Conocimiento de los efectos econdmicos de los diversos programas de
ingresos y gastos publicos sobre la administracion de los recursos escasos de la
sociedad; y

c) Eleccién de los medios més eficaces para lograr las distintas finalidades

(programar la politica a seguir).

Las etapas enunciadas por Gil Valdivia, representan basicamente las ya
sefialadas por Ortega Maldonado, a excepcién de la etapa de control y
fiscalizacion de los recursos obtenidos, la cual como ya lo sefialamos
anteriormente, debe jugar un papel importante en la actividad financiera del
Estado.

Tomando en cuenta lo anterior, podemos definir a la actividad financiera del
Estado, como el conjunto de actividades mediante las cuales el Estado busca
estudiar y determinar las finalidades que pretende alcanzar, la obtencion de los
recursos para lograrlo, la planeacion y gasto de dichos recursos y la vigilancia
para garantizar que tales recursos son aplicados de manera correcta en aras del
bien comun.

La actividad financiera del Estado se justifica precisamente por los fines que
persigue, los cuales estan relacionados con el bien comin y de acuerdo al
maestro Ernesto Flores Zavala, “el Estado tiene a su cargo la realizacion de
ciertas tareas, variables en el tiempo, pero que corresponden en cada época al
pensamiento politico de la colectividad y para cuyo cumplimiento requiere bienes
muebles e inmuebles, servicios y, por lo mismo, dinero en efectivo”.5°

Debido a la naturaleza del tema a tratar en el presente trabajo de tesis, en
el presente capitulo nos avocaremos principalmente al estudio de la actividad

financiera del Estado, en su etapa de obtencién de ingresos.

% Flores Zavala, Ernesto, Finanzas Publicas Mexicanas, Trigésima Cuarta Edicion, Editorial Porrua,
México, 2004, p. 11.
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2.1.2 Politica fiscal.

La palabra politica es muy comUn en nuestra vida diaria. La leemos en
diarios, libros, la vemos en noticieros, la escuchamos en simples conversaciones
de opinidn, etcétera. Sin embargo poco nos detenemos a entender el significado
de ésta y a conocer las diferentes acepciones que posee.

Eduardo Andrade Sanchez retoma diferentes definiciones de diccionarios y
define politica como “una forma especifica de comportamiento humano que se
relaciona con el gobierno, con la direccion de una colectividad, con ciertas pautas
para la accion de un grupo y con el conocimiento de estas cuestiones”.”

Como podemos observar, el maestro Andrade Sanchez nos define politica
de una manera general, abarcando diferentes acepciones en una, pues en primer
lugar habla de comportamiento humano en relacion con el gobierno, lo cual implica
cualquier actividad humana que tenga como objeto el gobierno, ya sea alguna
manifestacion, un debate, un grupo de opinién, el voto, etcétera; mientras que en
segundo lugar habla de dirigir una colectividad, que se refiere a la clase
gobernante.

Por su parte, Rafael de Pina y Rafael de Pina Vara, parafraseando al
politico e historiador Antonio Canovas del Castillo, definen politica como “el arte de
aplicar, en cada época de la historia, aquella parte del ideal que las circunstancias
hacen posible”.”*

La anterior definicién retomada de un antiguo politico espafol, hace mas
referencia a los “ideales”, pero no solamente para dejarlos en meros ideales sino
aplicarlos cuando las circunstancias del lugar lo hagan posible. En otras palabras,
se refiere al arte del politico de aplicar sus ideales en las decisiones que toma al
gobernar una comunidad, siempre y cuando las circunstancias lo hagan posible.

Sentado lo anterior, para efectos del presente trabajo de investigacion,

entenderemos la palabra politica como los lineamientos que un gobierno establece

7 Andrade Sanchez, J. Eduardo, Introduccion a la Ciencia Politica, Editorial Oxford, México, 2007,
p. 2.
"t De Pina, Rafael y De Pina Vara, Rafael, Diccionario de Derecho, 322 Edicion, Editorial Porria,
México, 2003, p. 411.
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para lograr una meta en especifico, lo cual involucra especificamente reformas al
ordenamiento juridico vigente en un area en especifico.

Bajo esta tesitura, al hablar de politica fiscal nos referimos a los
lineamientos que implemente un gobierno en especifico en relacion a los ingresos
qgue debe percibir el Estado y en qué debera aplicarlos.

El maestro y autor Hugo Carrasco Iriarte nos define a la politica fiscal como
“el arte de decidir las contribuciones que deben existir en un régimen tributario y
coémo hay que gastar los recursos obtenidos por medio de ellas, para lograr los
fines fundamentales que todo gobierno quiere alcanzar, y que son la justicia, el
orden y el bien comun, en un marco de democracia social”.”?

La definicién propuesta por Carrasco Iriarte nos habla no solamente de qué
ingresos debe recibir el Estado, y en qué gastarlos, sino que ademas el Estado
debe cuidar siempre que se alcancen los fines de justicia, orden y bien comun; lo
cual nos hace recordar la fraccion IV, del articulo 31 de nuestra Carta Magna,
pues establece que los mexicanos contribuiran al gasto publico en la forma
proporcional y equitativa que sefalen las leyes, es decir, los impuestos que
implemente el Estado deben siempre ser proporcionales y equitativos y también
ser destinados al gasto publico para poder alcanzar los fines ya antes sefialados.

Por su parte, Sonia Venegas Alvarez ubica a la politica fiscal dentro de las
politicas econdmicas de un Estado, pues “utiliza el gasto publico y el sistema de
contribuciones como variables de control para propiciar el desarrollo y la
estabilidad econémica de un Estado”.”

La autora Vengas Alvarez no nos habla de fines de justicia o bien comun,
sino que nos da una definicion de politica fiscal mas relacionada al ambito
“financiero”. Sin embargo ambas definiciones no se contraponen, sino que se
complementan, pues para poder lograr el desarrollo y estabilidad econémica en un
pais, es menester perseguir también los fines de justicia, orden y bien comdn.

La complementaciéon de definiciones que mencionamos en el péarrafo

anterior, la podemos ver claramente reflejada en los objetivos que debe tener una

2 Carrasco Iriarte, Hugo, Derecho Fiscal |, 6" Edicion, lure Editores, México, 2010, p. 68.
" Venegas Alvarez, Sonia, Derecho Fiscal, Editorial Oxford, México 2010, p. 63.
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politica fiscal, de acuerdo al maestro Emilio Margain Manautou, el cual es citado

por Hugo Carrasco Iriarte:"

a)

b)

d)

La captacién de recursos.

- Tendiente a satisfacer el gasto publico;

- Tendiente a distribuir equitativamente la riqueza, y

- Tendiente a combatir la inflacion y, por ende, a estabilizar la moneda.

La no captacién de recursos.

- Protegiendo al consumo nacional,

- Alentando la adquisicién de divisas, y

- Controlando una actividad econémica.

Promover el desarrollo econémico del pais.

- Estimulando el establecimiento y desarrollo de industrias nuevas o
necesarias para el pais o para las zonas consideradas como polos
de desarrollo;

- Alentando a invertir en zonas pobres del pais;

- Alentando la inversion en bienes duraderos, y

- Alentando el gasto productivo.

Dirigir el gasto de los particulares.

- Desalentando invertir en actividades menos benéficas para el pais;

- Alentando el ahorro, y

- Aprovechando la cercania con el pais mas rico del mundo.

Combatir la recesion econdémica.

- Desgravando actividades;

- Alentando la contratacion de mano de obra o la compra de
maquinaria nueva, acreditando parte del gasto con el impuesto, y

- Alentando el turismo interno y gravando al habitante que sale como

turista al extranjero.

74 Carrasco Iriarte, Hugo, Ob. Cit., pp. 68-69.
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Los cinco blogues de objetivos que debe perseguir una politica fiscal de
acuerdo a Margain Manautou, se pueden resumir basicamente en tres objetivos

generales:

a) Determinar los ingresos que el Estado debera recibir;

b) Definir el gasto publico de acuerdo a los recursos obtenidos, y

c) Realizar las dos actividades anteriores atendiendo a los principios de
justicia tributaria consagrados en nuestra Carta Magna, teniendo

siempre como fin primordial el bien comun.

Asi las cosas, al momento de que la clase gobernante en turno decide que
dentro de su politica fiscal implementara nuevos impuestos, debe siempre tener
como objetivos los ya descritos anteriormente, pues no se trata de recaudar por el
hecho de tener mas ingresos, sino que tales ingresos deben ser destinados a
actividades que garanticen la justicia, el orden, el bien comin y la estabilidad

econdmica en un pais.

2.1.3. Ingresos publicos.

Se debe entender por ingresos a todo recurso econdmico o material que
entra al haber patrimonial de una persona fisica o moral. Tales ingresos pudieran
clasificarse como publicos y privados, atendiendo al ente que los esta percibiendo
o0 al que estan destinados, asi como al origen de los mismos.

Cuando hablamos de ingresos publicos necesariamente nos referimos a los
recursos que estan destinados al Estado como ente de derecho publico, para que
estos puedan ser utilizados en el gasto publico para atender las necesidades de la

comunidad que gobierna.
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De acuerdo al autor Ortega Maldonado, los ingresos publicos pueden
definirse como “toda cantidad de dinero percibida por el Estado y demas entes
publicos, cuyo objetivo esencial es satisfacer necesidades sociales”.”

Es de observarse que el autor Ortega Maldonado define a los ingresos
publicos como dinero, es decir, no admite otro tipo de bienes materiales. Tal
opinidn resulta logica pues el Estado siempre buscara recaudar cantidades
dinerarias, ya que de esta manera se simplifica llevar a cabo el gasto publico.

Lo anterior se puede corroborar al momento en que el fisco federal embarga
bienes muebles o inmuebles de los contribuyentes y procede inmediatamente a
rematarlos para poder obtener una cantidad monetaria, y solamente en el caso en
gue no los puedan enajenar via remate, los utilizara o cedera a alguna otra
instancia del mismo gobierno que pueda encontrarle uso.

Haciendo una definicion mas especifica, para Mauricio Yanome Yesaki, los
ingresos publicos constituyen “el numerario que anualmente reciben los cuatro
ordenes de gobierno como consecuencia del ejercicio de su potestad tributaria y
por la realizacion de diversos actos o actividades de derecho publico y privado”.”®

Resulta interesante el hecho de que el autor incluya como ingresos publicos
no solamente a actos de derecho publico, sino también de derecho privado, dentro
de los cuales pueden enumerarse los contratos de crédito celebrado con bancos
privados, las utilidades generadas por empresas publicas tales como la Comision
Federal de Electricidad, entre otros.

Por otro lado, Andrés Serra Rojas coincide en que los ingresos publico los
obtiene el Estado en su caracter de ente de derecho publico y que éstos deben ser
necesariamente en dinero, sin embargo agrega que “toda recepcién de numerario
en las arcas del Estado debe considerarse como un ingreso, aunque no tenga el

caracter de definitivo”.”’

S Ortega Maldonado, Juan Manuel, Ob. Cit., p. 32.
¢ Yanome Yesaki, Mauricio, Compendio de Derecho Fiscal, Editorial Porrda, México, 2009, p. 84.
7 Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo. Segundo curso, 162 Edicion, Editorial Porrda,
México, 1995, p. 25.
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En relacién a esto Ultimo, consideramos que existen algunas excepciones,
pues no necesariamente todo lo que entra a las arcas del Estado, aun y cuando no
tienen el caracter de definitivo, deben considerarse como ingresos publicos.

En efecto, no toda cantidad en dinero que ingresa al haber del Estado de
manera temporal, debe tomarse como un ingreso, verbigracia, si un contribuyente
decide impugnar un adeudo que la autoridad fiscal le determina por considerarlo
ilegal, y para efectos de que no se le ejecute un procedimiento administrativo de
ejecucién y se guarde su situacion actual, decide garantizar el interés fiscal
depositando cantidad en efectivo a la autoridad exactora, no puede el Estado
considerar tal depdsito como un ingreso ni disponer de la cantidad depositada,
debido a que exista la posibilidad de que el crédito fiscal impugnado se anule y por
ende ya no se adeude nada al fisco federal, asi entonces, mientras no exista una
sentencia definitiva firme que determine que es legal el actuar de la autoridad, ésta
no podra disponer del dinero depositado en garantia.

Tomando en cuenta lo anteriormente analizado, podemos afirmar que los
ingresos publicos tienen las siguientes caracteristicas:

a) Como regla general, deben ser en cantidad monetaria, pues aun y
cuando se reciban en especie a través de figuras como la dacién en pago, el
Estado siempre buscara la manera de traducir tales bienes en cantidad liquida
monetaria.

b) Deben ser percibidos por un ente publico, pues como ya lo hemos
aseverado, el destino de estos ingresos debe ser el Estado o cualquier ente
publico.

c) Deben ser utilizados para el gasto publico, toda vez que el fin del Estado
es procurar el bien comun, por ende debe utilizar estos recursos para implementar

politicas tendientes a lograrlo.

2.2. Clasificacion de los ingresos del Estado.

Existen diversas clasificaciones de ingresos publicos, desde clasificaciones

amplias, hasta clasificaciones mas especificas.
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Un ejemplo de una clasificacion amplia o mas general es la que realiza
Gerardo Gil Valdivia, quien los divide en tres grupos, tomando en cuenta la fuente

de los mismos:’8

a) Los ingresos derivados de la soberania nacional, esto es, los impuestos;

b) Los ingresos procedentes de unidades econémicas del Estado, es decir,
de las empresas publicas; y

c) Los ingresos derivados de la deuda publica.

Resulta claro que la anterior clasificacion es bastante general e incluso
excluye a muchos tipos de ingresos, que pudieran encuadrar dentro del grupo de
los derivados de la soberania nacional.

Ortega Maldonado nos expone la clasificacion legislativa de los ingresos del

Estado, quien los divide en dos bloques:™

a) En atencion al poder tributario que las establece y percibe:
- Ingresos publicos federales;
- Ingresos publicos estatales; e
- Ingresos publicos municipales.
b) De acuerdo a su naturaleza juridica:
- Contribuciones; e
- Ingresos financieros: aprovechamientos, productos, otros ingresos

financieros.

Esta clasificacion de ingresos del Estado resulta mas completa, pues
incluye no solo a los impuestos como lo hace la clasificacion de Ortega

Maldonado, sino que habla del género “contribuciones”, dentro de las cuales se

8 Gil Valdivia, Gerardo, Instituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario Juridico Mexicano,
Edicién Historica, Editorial Porria, México, 2009, p. 2040.
® Ortega Maldonado, Juan Manuel, Ob. Cit., pp. 34-35.
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incluyen los impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las aportaciones de
seguridad social.

Tenemos también, una clasificacion jurisprudencial que basicamente divide
a los ingresos del Estado en dos: las prestaciones patrimoniales de caracter
publico, las cuales de acuerdo a Ortega Maldonado, son los pagos econdmicos
qgue los poderes publicos imponen a cargo de una persona; y por otro lado las
contribuciones, las cuales incluyen las mismas especies que sefiala la clasificacion
legislativa.®

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al realizar la anterior
clasificacion de los ingresos publicos, deja de fuera a los ingresos financieros, y si
bien es cierto no sefiala las razones de excluirlos, esto obedece por considerar
gue el Estado los recibe en sus funciones de derecho privado.

Por su parte, el autor Mauricio Yanome Yesaki no separa a los ingresos del
Estado en grupos ni blogues, sino que simplemente los clasifica en impuestos,
aportaciones de seguridad social, contribuciones especiales, derechos, productos,
aprovechamientos e ingresos derivados del financiamiento.8?

En nuestra opinion, no se deberian considerar como ingresos los
financiamientos que el Estado contrata con instituciones bancarias, pues si lo
analizamos desde un punto de vista estrictamente contable, el Estado no tendria
por qué considerar como ingresos los préstamos de dinero que recibe, por ser
cantidades que posteriormente debera restituir. Sin embargo, no abundaremos en
esa cuestion, pues merece un estudio aparte.

Por ultimo, existe la clasificacion de acuerdo al Codigo Fiscal de la
Federacion, en la cual nos apoyaremos para efectos del presente trabajo de
investigacion.

El Cédigo Fiscal de la Federacion implicitamente clasifica a los ingresos del
Estado en publicos y privados, pues en primera instancia en el articulo 2 del citado

ordenamiento, sefiala que las contribuciones se clasifican en impuestos,

80 |bidem, pp. 33-34.
81 Cfr. Yanome Yesaki, Mauricio, Ob. Cit., p. 84.
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aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras, derechos vy
accesorios de todos los anteriores.

Asimismo, el articulo 3 del mismo Caodigo incluye también como ingresos
publicos a los aprovechamientos, definiéndolos como ingresos que el Estado
percibe en sus funciones de derecho publico y que son distintos de las
contribuciones, ingresos derivados de financiamientos y de los obtenidos por los
organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal. En otras
palabras, dentro de los aprovechamientos se encuadra todo aquel ingreso que el
Estado recibe en funciones de derecho publico que no tenga el caracter de
cualquiera de los demas ingresos percibidos por el mismo.

Finalmente, el mismo articulo 3 del Cédigo Tributario, nos menciona los
ingresos que el Estado recibe en sus funciones de derecho privado, ubicando a los
productos dentro de esta clasificacion, mismos que guardan gran similitud con los
derechos al tratarse una contraprestacion, tal y como lo veremos mas delante al
analizar cada una de estas figuras.

Como hemos visto, el Estado tiene diferentes tipos de ingresos, para lo cual
haremos un breve estudio sobre cada uno de ellos, sin embargo realizaremos un
estudio mas extenso sobre los impuestos, por ser éstos los ingresos mas

importantes que recibe el Estado para la realizacion de sus fines.

2.2.1. Contribuciones.

Las contribuciones representan el género de ingresos mas importantes para
el Estado, por ser precisamente las que le generan mas recursos para que ésta
pueda lograr la consecucién de sus fines.

Asimismo, las contribuciones representan una institucion medular en el
derecho fiscal, pues como acertadamente lo indica Sofia Venegas Alvarez “todo

en el mundo del Derecho fiscal gira en torno de la contribuciones”.??

8 Venegas Alvarez, Sonia, Ob. Cit., p. 3.
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Existe una tendencia a confundir los términos “contribucion”, “tributo” e
“impuesto”, por lo que, aun y cuando estan estrechamente relacionados, resulta
necesario distinguirlos.

La contribucidén representa el género de ingresos que el Estado percibe,
mientras que el impuesto constituye una especie de contribucion, lo cual se
establece en el articulo 2 del Codigo Fiscal de la Federacion, tal y como ya lo
habiamos apuntado anteriormente.

En cuanto a “tributo” y “contribucién”, la diferencia entre ambos términos no
es de contenido sino de caracter histérico, puesto que como lo sefala Andrés
Serra Rojas, el tributo en su origen era “una contribucion forzada que los
vencedores imponian a los pueblos vencidos”.8

Ahora bien, no existe una definicion legal o constitucional de contribucién,
sino que diferentes autores se han dedicado a conceptualizar este término
basados en el articulo 31, fraccion IV, de nuestra Carta Magna que prescribe que
es obligacién de los mexicanos “contribuir para los gastos publicos, asi de la
Federacion, como del Distrito Federal, o del Estado o Municipio en el que residan,
de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”.

En esta tesitura, Serra Rojas las define de manera amplia al sefalar que
con la contribucién “se alude a todo lo que contribuye a los gastos del Estado”.8

Por otro lado, el autor Carrasco Iriarte ubica a las contribuciones como “un
concepto democratico que parte del supuesto de que los diputados, en
representacion del pueblo, establecen las contribuciones que son requeridas para
el gasto publico, en beneficio de la sociedad”.®

El anteriormente citado autor incluye a los diputados dentro de la definicion,
los cuales si bien es cierto no son mencionados en la fraccion IV, del articulo 31
constitucional, se infiere que estan involucrados en la creacion de las
contribuciones, al establecer tal precepto que se contribuira “en la manera que

dispongan las leyes”.

% Serra Rojas, Andrés, Ob. Cit., nota 77, p. 29.
84 Idem.
8 Carrasco Iriarte, Hugo, Ob. Cit., p. 11.
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En este mismo sentido, Sofia Venegas Alvarez define contribucion como
“aquella obligacion legal de Derecho publico creada a través de una ley para el
sostenimiento de gastos publicos federales, estatales y municipales, sustentada
en la proporcionalidad y equidad”.8

La autora Venegas Alvarez, nos ofrece una definicion mas completa y
apegada al articulo 31, fraccion IV de nuestra Carta Magna , pues no solamente
sefiala que es creada a través de una ley para el sostenimiento del gasto publico,
sino que ademas ésta debe ser sustentada en los principios de proporcionalidad y
equidad.

Tomando como base el ya anteriormente citado precepto constitucional,
podemos definir a las contribuciones como los ingresos que percibe el Estado, en
sus funciones de derecho publico, para el sostenimiento del gasto publico, cuya
creacion y recaudacion deben ser implementadas mediante las leyes
correspondientes, sustentandose en los principios de proporcionalidad y equidad.

Habiendo expuesto el concepto de contribuciones, es menester analizar la
clasificacion de éstas.

Ya habiamos apuntado en paginas anteriores que para efectos del presente
trabajo de investigacion, tomaremos la clasificacion que realiza el Cadigo Fiscal de
la Federacion de ingresos del Estado, por lo tanto, en el mismo sentido tomaremos
la clasificacion que hace el mismo Cdédigo de las contribuciones en su articulo 2,
incluyendo dentro del género de contribuciones a los impuestos, aportaciones de
seguridad social, contribuciones de mejoras, derechos y accesorios de todos los

anteriores.

2.2.1.1. Impuestos.

Asi como las contribuciones representan el género de ingresos mas

importantes por ser las que mas general recursos al Estado, los impuestos

8 Venegas Alvarez, Sonia, Ob. Cit., p. 4.
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constituyen a su vez, la especie de contribuciones mas importante, por ser las que
generan mas recursos para destinar al gasto publico.

Es por la razén anterior y por ser los impuestos un tema medular para el
presente trabajo de tesis, que dedicaremos un apartado especial para el estudio
de los mismos.

Asi las cosas, reservaremos un espacio en las siguientes paginas para

estudiar de manera detallada la figura de los impuestos.

2.2.1.2. Aportaciones de seguridad social.

Las aportaciones de seguridad social fueron objeto de un largo debate a
mediados del siglo XX, en el que habia opiniones encontradas sobre si deberian o
no ser consideradas como contribuciones y qué implicaciones fiscales deberian
tener.

En un inicio las aportaciones de seguridad social no se consideraban
contribuciones, incluso el Codigo Fiscal de 1967 no las contemplaba.

Como una solucion a este debate, el primero de enero de 1945, la Ley de
Ingresos de la Federacion de ese afo, incluyé a las aportaciones de seguridad
social dentro del capitulo de derechos, pues el Tribunal Fiscal de la Federacion en
el juicio 4571/45 asi las calificd al resolver que “deben ser consignadas como
derecho tales aportaciones, en virtud de ser pagos que se hacen en razon de los
servicios que el Instituto presta”.®’

Posteriormente en el afio de 1971, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién en la sentencia del juicio de amparo en revision 4607/55, emite un criterio
en el sentido de considerar a las aportaciones de seguridad social como
contribuciones de derecho publico de origen gremial, sin embargo también
resuelve que no rige para estas contribuciones los principios de proporcionalidad y
equidad consagrados en el articulo 31, fraccién IV constitucional, resultando

contradictoria tal resolucion, pues en primer lugar las califica como contribuciones

87 Moreno Padilla, Javier, Implicaciones Tributarias de las Aportaciones al Seguro Social, Tribunal
Fiscal de la Federacion, Coleccion de Estudios Juridicos, Volumen IV, México, p. 40.
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y en segundo las excluye de la obligacion de apegarse a los principios de justicia
fiscal consagrados en la misma constitucion.

Finalmente el debate finaliza el 31 de diciembre de 1981, cuando se publica
el Nuevo Cddigo Fiscal de la Federacion, al incluirse a las aportaciones de
seguridad social dentro del género de las contribuciones regulado por su articulo
segundo.

La definicion legal de aportaciones de seguridad social la proporciona el
articulo 2 del Cadigo Fiscal de la Federacion, en su fraccién Il, al establecer que:

“Son aportaciones de seguridad social las contribuciones establecidas en
ley a cargo de las personas que son sustituidas por el Estado en el
cumplimiento de obligaciones fijadas por ley en materia de seguridad social
0 a las personas que se beneficien en forma especial por los servicios se

seguridad social proporcionada por el mismo Estado”.

De igual manera, el mismo precepto legal antes citado, sefiala en su
penultimo parrafo que “cuando sean organismos descentralizados los que
proporcionen la seguridad social a que hace mencion la fraccion II, las
contribuciones correspondientes tendran la naturaleza de aportaciones de
seguridad social”.

Francisco Cardenas Elizondo opina que la definicion proporcionada por el
Caodigo Fiscal de la Federacion resulta incompleta y concluye que es conveniente
adicionar que también constituyen aportaciones de seguridad social “las
erogaciones a cargo de la Federacion, establecidas en ley, en favor de los
organismos descentralizados encargados de proporcionar la seguridad social”.®8

Nos adherimos a la propuesta del maestro Cardenas Elizondo, sin embargo
no ahondaremos al respecto pues tal analisis seria materia de un trabajo de

investigacion aparte.

88 Cardenas Elizondo, Francisco, Introduccion al estudio del Derecho Fiscal, 3 Edicion, Editorial
Porrta, México, 1999, p. 284.
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Los organismos que proporcionan seguridad social en nuestro pais son el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), Instituto del Fondo Nacional de
la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), el Fondo de la Vivienda del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(FOVISSSTE) vy el Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas (ISSFAM).

Respecto a las instituciones citadas en el parrafo inmediato anterior, a todas
se realizan pagos obligatorios, a excepcion del ISSFAM, en el cual las cuotas las
paga integramente el Estado.®®

De igual manera, podemos deducir que, ademas de tener como
caracteristica en comun que las aportaciones a estas instituciones son
obligatorios, existe la condicion de que para efectos de que se pueda calificar
como una aportacion de seguridad social, el organismo que la percibe debe ser un
organismo descentralizado con personalidad y patrimonio juridico propio y ademas
prestar servicios precisamente de seguridad social.

Respecto a este tipo de contribuciones, Mauricio Yanome Yesaki, aduce
gue erroneamente se tiene como fundamentos de las aportaciones de seguridad
social el articulo 2, fraccion Il, del Codigo Fiscal de la Federacion y el articulo 31,
fraccion IV constitucional, sino que en realidad esta especie de contribuciones
“tienen su fundamento en el articulo 123, fraccion XllI de nuestra Carta Magna,
cuya finalidad consiste en la crecion de un patrimonio que sirva para proteger a los
trabajadores contra riesgos que les pudieran ocurrir en el desempefio de sus
labores o para la creacién de viviendas”.*°

De acuerdo a lo anterior, Yanome Yesaki ademas de sefialar el fundamento
de este tipo de contribuciones, las clasifica en aportaciones para el ambito de la

salud y riesgos de trabajo y aportaciones para la vivienda.

8 Ortega Maldonado, Manuel, Ob. Cit., p. 94.
% Yanome Yesaki, Mauricio, Ob. Cit., pp. 105-106.
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De igual manera, el antes referido autor sefiala que “el caracter fiscal que
se les otorga a las aportaciones de seguridad social estriba en facilitar a la
autoridad administrativa su cobro y recaudacion”.?

Consideramos que aun y cuando el origen de las aportaciones de seguridad
social haya sido en el @mbito laboral, con la finalidad de mantener en funciones a
los organismos creados para proveer servicios de seguridad social, este tipo de
aportaciones si tienen el caracter de contribuciones, pues se trata de prestaciones
pecuniarias que son destinadas al gasto publico y deben crearse atendiendo a los
principios de equidad y proporcionalidad.

En efecto las aportaciones de seguridad social deben respetar los principios
de equidad y proporcionalidad, aunque en forma distinta al resto de las
contribuciones, pues de acuerdo a un criterio de la Corte establecido en una tesis
del Pleno, este tipo de contribuciones deben ser también proporcionales, pero no
basta atender al “beneficio obtenido”, pues esto desvirtuaria la solidaridad social
gue abrigo la creacion del IMSS, concluyendo de esta manera que si bien es cierto
si debe atenderse a la capacidad contributiva del contribuyente, debe considerarse
gue se trata de una contribucion peculiar con un claro sentido social y sustentada
en la solidaridad.®?

El criterio referido en el parrafo anterior nos lleva a confirmar que las

aportaciones de seguridad social son contribuciones.

2.2.1.3. Derechos.

Los derechos son las contraprestaciones juridico administrativas que el
Estado recibe por las funciones de derecho publico que el mismo presta, o bien,
por el aprovechamiento o uso de bienes de dominio publico.

La fraccion 1V, del articulo 2 del Cédigo Fiscal de la Federacion define a los

derechos como “las contribuciones establecidas en Ley por el uso o

°! Ibidem, p. 106.
92 Epoca: Novena. Registro: 200290. Instancia: Pleno. Tipo de Tesis: Aislada. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo Il, Octubre, 1995. Tesis: P. LXX/95. Pagina: 74.
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aprovechamiento de los bienes de dominio publico de la Nacién, asi como por
recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho publico”,
sefialando de igual manera como derechos a las “contribuciones a cargo de los
organismos publicos descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado”.

El mismo precepto legal establece que no serdn considerados como
derechos, las contraprestaciones por servicios que presten los organismos
descentralizados u érganos desconcentrados, cuando estas contraprestaciones no
se encuentren contempladas en la Ley Federal de Derechos.

El maestro Jacinto Faya Viesca nos define a los derechos como “ingresos
gue se recaudan como si fueran un impuesto de uso o una especie de precio, 0
como si fueran un derecho de administracion que revista la fuera de un impuesto,
de acuerdo a los servicios publicos que se han utilizado”.%

Nos parece interesante como Faya Viesca equipara o asemeja a los
derechos con los impuestos. Sin embargo, consideramos que tal equiparacion o
asimilacion no es correcta, pues una de las diferencias mas importantes entre
estas dos figuras, es que los impuestos son prestaciones, mientras que los
derechos son contraprestaciones, pues directamente se recibe un servicio a
cambio por parte del Estado.

Resulta igualmente interesante, la naturaleza juridica que Jacinto Lobato
Macias atribuye a los derechos, pues aduce que no son una fuente de ingresos,
sino que “reintegran lo gastado en el servicio publico por el que se pagan”.®*

Al respecto, opinamos que, si son fuentes de ingreso para el Estado, pues
generalmente el derecho que el gobernado paga mucho mayor al gasto que
realiza el Estado al realizar el servicio. Un ejemplo de ello, es el registro de actas
constitutivas o de asambleas ante el Registro Publico, tramites que pueden tener
un costo de hasta 50,000.00 pesos mexicanos que en nada refleja lo gastado por
el gobierno para hacer el registro respectivo.

Los derechos poseen las siguientes caracteristicas:

9 Faya Viesca, Jacinto, Finanzas Publicas, 5% Edicion, Editorial PorrGia, México, 2000, p. 27.
% Lobato Macias, Jacinto, Las fuentes de los ingresos publicos y su clasificacion, Bay Gréficas y
Ediciones, México, 1972, p. 27.
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a) Son contraprestaciones generalmente en dinero, pudiendo ser en
algunos casos en especie;

b) Corresponden a un servicio prestado por el Estado directamente a quien
lo solicita, atendiendo a un “quid pro quo” entre el Estado y el pagador
del derecho.

c) Corresponde a servicios sobre los cuales el Estado ejerce un monopolio.

d) Tienen regulacion propia.

e) No existe un acuerdo de voluntades en cuanto al precio pactado y a los
términos en que se prestara el servicio. El Estado fija sus reglas y el
monto del derecho y el particular Unicamente otorga su voluntad al

solicitar el servicio en los términos fijados por el Estado.

De acuerdo al autor Refugio de Jesus Fernandez Martinez, se justifica el

pago de derechos cuando se presentan cualquiera de los siguientes supuestos:®®

a) Cuando exista una contraprestacion de un servicio publico particular.

b) En la prestacion de toda clase de servicios que preste el Estado.

c) Cuando el particular provoca la prestacion del servicio.

d) Cuando el servicio es prestado tanto por la administracion activa como

por la delegada.

La Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sostiene en
una jurisprudencia que para determinar si una prestacion patrimonial tiene la
naturaleza de derecho, no basta que su obligacion de pago esté vinculada a cierto
acto del Estado, sino que es necesario analizar la relacion juridica de la cual surge
tal obligacion de pago, pues el Estado al prestar el servicio solicitado debe hacerlo

investido de imperio, pues si lo hiciera mediante una relacion de coordinacion

% Fernandez Martinez, Refugio de Jesls, Derecho Fiscal, Editorial McGraw Hill, México, 2001, pp.
198-199.
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donde se encuentre en un mismo plano que el solicitante del servicio, estariamos
en la presencia de la figura de los productos.%

En este entendido, tendriamos que agregar a los supuestos de justificacion
del pago de derecho que hace Fernandez Martinez, el supuesto de que el Estado
debe prestar el servicio solicitado en sus funciones de derecho publico, para poder
asi, hacer la distincién con los productos.

Dentro de los criterios emitidos en relacion con los derechos, nuestro
Maximo Tribunal también ha estipulado que aun y cuando los derechos son
“contraprestaciones”, no debe entenderse este término dela misma manera en que
se describe en el derecho privado, de manera que el precio corresponda
exactamente al valor del servicio prestado, pues los derechos se implementan en
funcidn del interés general y secundariamente en el de los particulares.

Asi entonces, concluimos con que los derechos si son contraprestaciones,
pero no en sentido de derecho privado sino de derecho publico, atendiendo al
interés general; también constituyen una fuente de ingresos para el Estado, pues
la cantidad monetaria que representa el derecho a pagar, aun y cuando si debe
ser razonable y debe estar ligada con el costo del servicio prestado, ambas

cantidades no precisamente deben ser idénticas.

2.2.1.4. Contribuciones especiales.

Dentro del género de las contribuciones que enumera el articulo 2 del
Caodigo Fiscal de la Federacion, la fraccion lll, sefiala y define a las contribuciones
de mejoras, sin embargo, de acuerdo a varios doctrinarios, las contribuciones de
mejoras son una sub-especie de las contribuciones especiales.

Mauricio Yanome Yesaki, sefiala que contribucion especial se define como
“aquella que se genera con o sin motivo de la actividad de los particulares cuando

el Estado tiene la obligacion de realizar una accion determinada que le provoca un

% Epoca: Novena. Registro: 165046. Instancia: Segunda Sala. Tipo de Tesis: Jurisprudencia.
Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXXI, Marzo de 2010. Tesis:
2a./J. 28/2010. Pagina: 953.
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gasto econOmico que repercute en un beneficio directo de determinados
ciudadanos”.®’

Por su parte, Sergio Francisco de la Garza la define como “la prestacion en
dinero legalmente obligatoria a cargo de aquellas personas que reciben un
beneficio particular producido por la ejecucion de una obra publica o que provocan
un gasto publico especial con motivo de la realizacion de una actividad
determinada, generalmente economica”.%®

Los dos conceptos doctrinarios antes transcritos tienen en comdn que se
generan cuando el Estado realiza una obra publica que representa un beneficio
directo para determinados particulares, de ahi entonces su calificativo de
“‘especiales”.

Arturo de la Cueva refiere aun y cuando cuentan con el calificativo de
“‘especiales”, cuentan con el caracter de generalidad, pues toda persona que se
ubique en el supuesto generador del crédito fiscal generado por esta contribucion,
estara sujeta a la misma y obligada a enterarlo.®®

Continua diciendo De la Cueva, que el calificativo de “especial’ se debe
entender en el sentido de que “el contribuyente afectado ha recibido un beneficio
especifico, particular, conjuntamente con los otros sujetos ubicados en la misma
hipotesis fiscal”. 190

La diferencia entre impuesto y contribucion especial reside en que, ésta son
prestaciones por servicios divisibles, es decir se puede ver materialmente el
beneficio que recibe el contribuyente, mientras que los impuestos se causan por
servicios indivisibles, es decir, se enteran para contribuir al gasto publico en
general.

De igual manera, no debe confundirse a las contribuciones especiales con
los derechos, pues aun y cuando en ambas figuras puede verse materializado el

beneficio a favor del contribuyente, pues los derechos son enterados para recibir

97 Yanome Yesaki, Mauricio, Ob. Cit., p. 107.
% De la Garza, Sergio Francisco, Derecho Financiero Mexicano, 172 Edicién, Editorial Porrda,
México, 1992, p. 344.
% De la Cueva, Arturo, Derecho Fiscal, 2% Edicion, Editorial Porrtia, México, 2003, p. 141.
100 fdem.
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un servicio publico por parte del Estado y se solicite directamente por el
contribuyente, mientras que en las contribuciones especiales residen sobre obras
publicas que el Estado esta obligado a realizar pero que afectan de una manera
positiva a ciertos contribuyentes.

Existen tres tipos de contribuciones especiales que los doctrinarios
identifican:

a) Las contribuciones de mejoras, la cual tiene como causa directa una obra
publica realizada por el estado y su monto ir4 siempre en relacién al costo de la
obra realizada, siendo absorbido una parte por el Estado y el resto por los
contribuyentes que se ven beneficiados por la obra. Tenemos como ejemplo
clasico, la pavimentacién de calles, actividad que es una obligacién del Estado, sin
embargo, provoca un beneficio a los contribuyentes con bienes inmuebles
ubicados en la vialidad a pavimentar, pues sus bienes inmuebles adquieren
plusvalia.

b) Contribuciones por gasto, consistentes en contraprestaciones que son
generadas cuando se provoca un gasto publico especial o bien éste se
incrementa, debido a una actividad especifica del contribuyente. Verbigracia, si
una persona construye un centro nocturno en cierto sector de la ciudad que no
recibe mucha vigilancia por parte de los elementos de seguridad publica, lo cual
provoca que el gasto del municipio se incremente, generando asi, la obligacién a
cargo del contribuyente de contribuir para soportar este aumento de gasto no
previsto.

c) Contribuciones por administraciéon, las cuales se diferencian de las
anteriores, por no ser creadas a cargo de los particulares, sino que son los
ayuntamientos los entes que deben enterarlas, con motivo de los convenios de
colaboracion administrativa, cuando el Estado se encarga de recaudar

contribuciones municipales.
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2.2.1.5. Accesorios de las contribuciones.

Los accesorios de las contribuciones son aquellas prestaciones generadas
por un incumplimiento total o parcial por parte del contribuyente en el pago de sus
contribuciones.

Se tiene que los siguientes son accesorios de las contribuciones:

a) Recargos, los cuales se pagan por concepto de indemnizacion al fisco
federal, cuando el contribuyente no paga de manera oportuna una contribucién a
su cargo.

b) Multas, mismas que constituyen sanciones impuestas a cargo del
contribuyente con fines correctivos al haber incumplido éste en su obligacion de
pago al fisco federal.

c) Indemnizacion por cheques devueltos, que se generan cuando el
contribuyente realiza el pago de sus contribuciones mediante cheques, los cuales
no puedan ser cobrados por el fisco federal ante la institucion bancaria
correspondiente (cheques sin fondos).

c) Gastos de ejecucion, los cuales son generados al momento en que el
fisco federal acude al domicilio fiscal del contribuyente que incumplio en el pago
de sus contribuciones, a efectos de requerirlo de cobro y en su defecto, proceder
al embargo de bienes para poder rematarlos y obtener asi el monto de la

contribucion omitida.

2.2.2. Aprovechamientos.

El articulo 3 del Cddigo Fiscal de la Federacion los define por exclusion,
pues establece que son los ingresos que percibe el Estado por funciones de
derecho publico distintas de las contribuciones, de los ingresos derivados de
financiamientos y de los que obtengan los organismos descentralizados y las
empresas de participacion estatal.

Asimismo, el precepto legal anteriormente referido, estipula que las

sanciones, gastos de ejecucién e indemnizaciones que se apliquen en relacion a
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los aprovechamientos, constituyen accesorios de éstos y participan de su

naturaleza.

2.2.3. Productos.

Se puede definir o identificar como productos, a los ingresos que percibe el
Estado por los servicios que presta en su caracter de derecho privado, o bien
derivados del uso, aprovechamiento o enajenacion de bienes del dominio privado.

De la anterior definicion, pueden enumerarse las siguientes caracteristicas:

a) Las partes convienen libremente el valor de las prestaciones.

b) Deriva de servicios que el Estado presta en funciones de derecho

privado, o bien por el uso, aprovechamiento o enajenacion de bienes de
dominio privado.

c) No tienen la caracteristica de contribucion.

2.2.4. Ingresos derivados del financiamiento.

De acuerdo a Mauricio Yanome Yesaki, este tipo de ingresos son los que
“La ley de ingresos de la Federacién expedida anualmente autoriza al Ejecutivo
Federal a contratar, ejercer y autorizar créditos, empreéstitos u otras formas de
ejecucion del crédito publico”.20t

En otras palabras, el Estado puede obtener derivado de la autorizacion
contenido en la Ley de Ingresos de la Federacion, autorizacion para contratar
endeudamiento de bienes, a través del Congreso de la Union.

Como ya lo sefialamos en péaginas anteriores, no consideramos que los
empréstitos que el Estado contrate representen una forma de ingresos, pues si lo
analizamos desde un punto de vista contable, lo que el Estado recibe bajo este

concepto no deberia registrarlo en forma de ingresos, sino precisamente como

101 Yanome Yesaki, Mauricio, Ob. Cit., p. 120.
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empréstitos, toda vez que posteriormente tendra que reembolsar a sus acreedores

tales cantidades.

2.3. Concepto, elementos y principios de los impuestos.

2.3.1. Concepto y antecedentes.

El origen de los impuestos se remonta casi al origen del Estado, pues el
Estado para satisfacer las necesidades de sus subditos (en la edad media) y de
sus gobernados (Estados contemporaneos) se hacia valer de recursos obtenidos
de ellos mismos, obedeciendo al grado de riqueza (capacidad contributiva) de
cada uno.

Ernesto Flores Zavala narra el origen de los impuestos al sefialar que:

‘Los antecedentes mas remotos de los sistemas impositivos
contemporaneos los encontramos en los censos, derechos y servidumbres
gue se percibian en la Edad Media y que en cierta forma han subsistido
hasta nuestros dias con las modificaciones y transformaciones que el
progreso de la ciencia de las finanzas y los menesteres economicos de los

Estados han impuesto”.19?

Raul Rodriguez Lobato define a los impuestos como “la prestacion en
dinero o en especie que establece el Estado conforme a la ley, con caracter
obligatorio, a cargo de personas fisicas y morales para cubrir el gasto publico y sin
gue haya para ellas contraprestacion o beneficio especial, directo o inmediato”.1%3

El Cdadigo Fiscal de la Federacion, define a los impuestos en su articulo 2,
fraccion I, como las contribuciones establecidas en Ley que deben pagar las
personas fisicas y morales que se encuentran en la situacién juridica o de hecho

prevista por la misma y que sean distintas de las sefialadas en las fracciones II, 1lI

102F|ores Zavala, Ernesto. Ob. Cit., p. 39.
103 Rodriguez Lobato, Rauil, Derecho Fiscal. 292 Edicion, Editorial Harla, México, 1986, p. 61.
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y IV (aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras o derechos) de
ese mismo articulo.

De conformidad con lo anterior, podemos concluir que los impuestos son
aquellas contribuciones que los particulares, ya sean personas fisicas o morales,
hacen llegar al Estado cuando se encuentran en la situacion juridica o de hecho
prevista en la ley, siendo su finalidad satisfacer las necesidades relacionadas con

el gasto publico.

2.3.2. Elementos de los impuestos.

De acuerdo al primer parrafo del articulo 5, del Cdodigo Fiscal de la
Federacion, los elementos de los impuestos son el sujeto, objeto, base y tasa o

tarifa.

2.3.2.1. Sujeto.

Siendo el sujeto activo el Estado, a través de la Federacion, las Entidades
Locales (entidades federativas y Distrito Federal) y los Municipios; mientras que el
sujeto pasivo es la persona que se encuentra en el supuesto juridico o de hecho

previsto en la ley y por consecuencia, obligado a pagar el impuesto.

2.3.2.2. Objeto.

De acuerdo a Rafael I. Martinez Morales, el objeto del impuesto consiste en
“las circunstancias de hecho que motivan el que una persona (sujeto pasivo) sea
obligada a pagar” 1%, En si, es el objeto generador del crédito fiscal, sefialado por
la ley.

El objeto viene a ser basicamente el elemento de la realidad que soporta al

impuesto. Por ejemplo en cuanto al Impuesto al Valor Agregado, el objeto seria el

104 Morales, Rafael I., Derecho Administrativo 3er. y 4to. Cursos, 3 Edicién, Editorial Oxford.
México, 2000, p. 68.
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consumo o el gasto, es decir, lo que compramos; en el Impuesto Predial, el objeto
es el patrimonio de las personas, etcétera.

2.3.2.3. Base.

Se denomina base gravable o base imponible y segun Raul Rodriguez
Lobato, citado por Rafael I. Martinez Morales, a “la base consiste en la actividad
econémica gravada por el legislador, de donde se obtendran las cantidades
necesarias para cubrir el impuesto”.1%

En otras palabras, la base corresponde al elemento que mide la capacidad
econémica del sujeto y es determinante al momento de fijar el importe de la

obligacion, procedimiento que debe estar sefialado en la ley correspondiente.

2.3.2.4. Tasa o tarifa.

Es el porcentaje que aplicado a la base imponible determina la cantidad
liquida que el sujeto pasivo tendra que pagar una vez que se haya colocado en el
supuesto establecido en la ley respectiva. Puede ser también un importe fijo por

pagar que la misma ley establezca.

2.3.3. Principios constitucionales que rigen a los impuestos.

De acuerdo a la fraccion 1V, del articulo 31 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, los impuestos deben regirse por los principios de
proporcionalidad, igualdad, equidad y destino al gasto publico.

Cabe hacer la aclaracion, que el articulo 31, fraccion IV de nuestra Carta
Magna, no establece de manera expresa la existencia de los principios
anteriormente sefialados, sino que se infiere su existencia de la redaccion del

mismo precepto constitucional.

105 |pidem, p. 69.
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De igual manera, los doctrinarios y la propia Corte nos hablan de un quinto
principio que existe en estrecha relacion al principio de proporcionalidad vy
equidad: el principio de capacidad contributiva, del cual haremos también un

pequefio andlisis.

2.3.3.1. Proporcionalidad.

De acuerdo a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, nuestro maximo
Tribunal, la proporcionalidad radica medularmente en que los sujetos pasivos
deben contribuir al gasto publico en funcibn de su respectiva capacidad
econémica, debiendo aportar una parte justa y adecuada de sus ingresos,
utilidades o rendimientos, encontrandose la proporcionalidad vinculada a la
capacidad econdémica de los contribuyentes que debe ser gravada
diferencialmente conforme a tarifas progresivas, para que en cada caso el impacto
sea distinto no solo en cantidad sino en lo tocante al mayor o menor sacrificio,
reflejado cualitativamente en la disminucion patrimonial que proceda, y que debe
encontrarse en proporcion a los ingresos obtenidos.1%

Gabriela Rios Granados sostiene que la Corte define de manera
parcialmente correcta al principio en cuestion, pues asimila a la proporcionalidad
con la capacidad contributiva, siendo que no es lo mismo hablar de una y de la
otra. 107

De igual manera, la anteriormente referida autora, hace una distincion entre
la proporcionalidad establecida en el tipo de gravamen como elemento
cuantificador de la deuda tributaria, y el principio de proporcionalidad. Refiriéndose
la primera, “a la tasa proporcional en razén de la base imponible en los tributos
variables, en los que se destacan los impuestos y con especial referencia a la

capacidad contributiva subjetiva”. Mientras que el principio de proporcionalidad se

106 Epoca: Séptima. Registro: 232197. Instancia: Pleno. Tipo de Tesis: Jurisprudencia. Fuente:

Semanario Judicial de la Federacion 199-204 Primera Parte, Pagina: 144.

107 Rios Granados Gabriela, Notas de derecho tributario, Editorial Porrtia, México, 2009, pp. 98-99.
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refiere a “la medida discriminatoria establecida por el legislador para proteger
algun derecho fundamental sancionado en la Constitucion”.1%8

De las dos acepciones que citamos en el parrafo anterior, utilizaremos para
los fines de este trabajo de investigacion, la relativa al principio de
proporcionalidad.

En relacion al problema de la asimilacién entre proporcionalidad y
capacidad contributiva, Rios Granados propone que nuestra jurisprudencia debe
abandonar la terminologia de “proporcionalidad tributaria”, pues la misma deviene
arcaica, erratica y ambigua, y reemplazarla por el término “capacidad contributiva”,
como derecho fundamental del contribuyente.09

Coincidimos con el criterio anteriormente descrito, sin embargo no
abundaremos en tales razonamientos, por ser materia de un estudio diferente.

Al respecto, Rigoberto Zamudio Urbano aduce que el principio de
proporcionalidad atiende primordialmente a los porcentajes de contribucion, pues
“el impacto del tributo debera ser cuantitativamente mas fuerte en el caso de los
contribuyentes que obtengan elevados ingresos y cualitativamente mas leve
tratandose de contribuyentes de menos ingresos”1°

En otras palabras, la proporcionalidad exige una tributacién porcentual mas
elevada en el caso de contribuyentes con ganancias altas, mientras que en el caso
de contribuyentes con ganancias pequefias o medias, exige una tributacion
porcentual mas reducida.

En este sentido, Arturo de la Cueva nos sefiala que:

“...quien recibe mas ingresos debe soportar un gravamen fiscal mayor en
relacion con cualquier otro contribuyente que tenga menos percepciones”.
Sin embargo, también nos indica que no debemos confundir a la

proporcionalidad con la progresividad, pues la primera implica una relacion

108 |pidem, p. 101.

109 Cfr. Rios Granados Gabriela, Control de proporcionalidad en el Derecho Tributario Mexicano,

Editorial Porrta, México, 2009, pp. 2-3.

110 Zamudio Urbano, Rigoberto, Sistema Tributario Mexicano, Editorial Porrtia, México, 2005, p. 60.
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a escala, mientras que la segunda se refiere a la desigualdad en el

tratamiento tributario entre cada nivel de contribuyentes”.1!!

A manera de conclusion, podemos sefialar que aun y cuando la Corte
equipara a la proporcionalidad con la capacidad contributiva, una y otra no son la
misma, pues una hace referencia a la escala, es decir, mientras mas ingresos
recibe un contribuyente mayor debe ser el impuesto a pagar; mientras que la
capacidad contributiva como analizaremos méas adelante, se refiere a los limites
que tiene el Estado al ejercer la potestad tributaria, tomando en cuenta la situacion
del contribuyente.

2.3.3.2. Equidad.

Sefiala también nuestro Maximo Tribunal, que la equidad tributaria significa
gue los contribuyentes de un mismo impuesto deben guardar una situacion
de igualdad frente a la norma juridica que lo establece y regula, debiendo
Unicamente variar las tarifas tributarias aplicables de acuerdo con la capacidad
economica de cada contribuyente, para respetar el principio
de proporcionalidad antes mencionado.*?

Antes de entrar al analisis del principio de equidad, podemos observar en el
fragmento antes transcrito, como la jurisprudencia equipara a la proporcionalidad
con la capacidad contributiva de manera indebida.

En esa misma tesitura, asimila a la equidad con la igualdad, no obstante
existe una clara diferencia entre ambas.

Para Alberto de la Cueva, el término equidad es “generalmente singular,
mientras que el de igualdad es particularmente grupal. En efecto, la equidad se
refiere a un tratamiento justo a un individuo o en un caso particular, dado que la
generalidad de la justicia debe ser adecuada a la circunstancia concreta”. '3 Por

otro lado, senala también De la Cueva, “la igualdad residen en el tratar de la

111 De la Cueva, Arturo, Ob. Cit., pp. 268-269.
U2Epoca: Séptima. Registro: 232197. Instancia: Pleno. Tipo de Tesis: Jurisprudencia. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion 199-204 Primera Parte, Pagina: 144.
113 De la Cueva, Arturo, Ob. Cit., p. 269.
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misma manera a los iguales y de diferente forma a los desiguales, aunque
igualmente a estos entre si”.114

En otras palabras, la equidad implica que todo contribuyente cuya actividad
recaiga en la hipotesis normativa de cierta contribucién, debe estar obligado a
pagar la misma, sin excepciones; mientras que la igualdad ademas de reconocer
tal obligacion general, prescribe que se debe tomar en cuenta la situacion de cada
contribuyente, siendo tratados igual quienes sean iguales y desigual quienes sean
desiguales.

Respecto a lo anterior, Gabriela Rios Granados, para entender mejor este
principio, aduce que “el hecho de que la situacién econémica de dos o mas
contribuyentes sea similar, desde el punto de vista cuantitativo, no implica que la
situacién impositiva tenga que ser a su vez idéntica”.1®

En efecto, se tienen que tomar en cuenta diversos aspectos, ademas de los
ingresos que un contribuyente percibe, para poder determinar si una contribucion
respeta o no el principio de igualdad, pudiendo ser tales aspectos, las erogaciones
estrictamente indispensables que el contribuyente realiza y que son susceptibles
de ser deducidas de la base gravable del mismo.

Como podemos observar, el principio de igualdad va también
estrechamente ligado con el principio de capacidad contributiva, pues para poder
tratar de manera desigual a los desiguales, se tienen que tomar en cuenta limites
gue se traducen precisamente en la capacidad del sujeto de poder contribuir al
gasto publico.

En términos de lo anteriormente razonado, entendemos que toda norma
tributaria debe aplicar para aquel sujeto que se ubique en su hipétesis normativa,
siendo necesario de igual manera que se analice la situacion particular de cada

sujeto para verificar si dicha norma le dara un trato igual o desigual.

114 [dem.
115 Rios Granados, Gabriela, Ob. Cit., nota 107, p. 94.
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2.3.3.3. Capacidad contributiva.

La capacidad contributiva representa un limite a la potestad tributaria del
legislador, pues lo obliga a que tome en cuenta la situacion de hecho del
contribuyente para efectos de determinar el monto de la obligacién que se
impondra a cargo del mismo.

Este principio como ya lo seflalamos anteriormente se encuentra vinculado
con el principio de igualdad, pues permite establecer un criterio para determinar
gué situaciones son igual es y cuales son desiguales y en qué medida sera licito
discriminarlas.

Marco César Garcia Bueno nos sefiala dos tipos o dos momentos de
capacidad contributiva. El primero se denomina material u objetivo y se refiere a la
ubicacion de la rigueza susceptible de tributacién, buscando siempre establecer
cargas donde ésta se manifieste. Y una segunda denominada subjetiva, en la que
el legislador individualiza la carga tributaria del contribuyente, tomando en cuenta
su situacion personal y familiar.'16

Mencionamos también en parrafos anteriores, que nuestra jurisprudencia
asimila los términos de proporcionalidad y capacidad contributiva, asimilacion que
nos parece incorrecta, siendo lo mas viable utilizar el término de capacidad

contributiva en lugar de proporcionalidad.

2.3.3.4. Legalidad.

La Suprema Corte ha sostenido que el principio de legalidad tributaria exige
gue los tributos se prevean en la ley y, de manera especifica, sus elementos
esenciales, para evitar que quede a la arbitrariedad de las autoridades exactoras

la fijacién del gravamen, el cobro de impuestos imprevisibles o a titulo particular, y

116 Cfr. Garcia Bueno, Marco César, et. al., El principio de capacidad contributiva, Conceptos de
reforma fiscal, Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México,
México, 2002, pp. 53-56.
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para que el particular pueda, en todo momento, conocer la forma cierta de
contribuir al gasto publico, al ser el legislador y no otro érgano quien los precise.!’

En términos mas sencillos, de acuerdo al principio de legalidad en materia
tributaria, sélo pueden ser impuestos por el Estado, prestaciones de caracter
patrimonial a los ciudadanos mediante una ley. Aclarando que a su vez, para
imponer tales cargas patrimoniales, se requiere del consentimiento de los
ciudadanos, obviamente a través de los legisladores.

Ahora bien, la aplicacion del principio en cuestién se divide en dos
aspectos:

a) Reserva de ley, lo que implica que el ambito normativo despliega su
eficacia sobre las fuentes del derecho, acotando un ambito de la
realidad social, a través de la ley.

b) Legalidad administrativa, traduciéndose ésta, en la acotacion de las
autoridades administrativas a la ley.

Asimismo, el principio de legalidad tiene dos objetivos: uno positivo, que
implica obtener igualdad ante la ley (vinculacién con el principio de igualdad); y
uno negativo, que se traduce en establecer la ausencia de discrecionalidad en la
aplicacion del tributo.

Por dltimo, es menester aclarar que no debe confundirse el principio de
legalidad en materia tributaria con el principio de legalidad en sentido general,
pues el primero resulta una especie del segundo, que implica que la autoridad
Unicamente puede hacer aquello a lo que la ley expresamente la faculta (en

sentido general).

2.3.3.5. Destino al gasto publico.

La primera Sala del Maximo Tribunal, sostiene que el principio del gasto

publico prescribe que las contribuciones se deben destinar al gasto publico que

17 Epoca: Novena. Registro: 163097. Instancia: Pleno. Tipo de Tesis: Tesis Aislada. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta XXXIII, Enero de 2011. Tesis: P. LXXVI/2010.
Péagina: 56.
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puedan realizar tanto la Federacion, los Estados de la Republica o los Municipios,
siendo la nota que defina dicho destino, la satisfaccion de ciertas necesidades de
interés colectivo (objeto material), y no el tipo de entidad que lo opere.!*®

De acuerdo a Yanome Yesaki, este principio “obliga a los agentes del
Estado a no distraer o desviar los ingresos publicos para erogaciones que no sean
en beneficio de la colectividad”.*1®

Ciertos doctrinarios disienten en que se haga mencion a los gastos publicos
en la definicién de impuestos, sin embargo Andrés Serra Rojas sostiene que “el
binomio econémico impuesto y gasto publico es una relacion fundamental sin la
cual el impuesto pierde su caracter y justificacién”.1?0

Lo anterior resulta acertado, pues la existencia de un impuesto se justifica
en la medida en que contribuye a satisfacer las necesidades de la colectividad,
pues no tendria sentido que se impusieran estos sacrificios patrimoniales a cargo

de los ciudadanos, si estas contribuciones no seran destinadas al bien comun.

2.4. Extrafiscalidad en los impuestos.

Dentro de las clasificaciones que encontramos de impuestos, tenemos la
gue aborda su estudio desde el punto de vista de su fin recaudatorio 0 no
recaudatorio, tal clasificacion los divide en impuestos fiscales (aun y cuando suene
redundante) y no fiscales.

Algunos autores sefialan que es muy dificil encontrar una linea divisoria
entre impuestos fiscales y extrafiscales, pues no podria hablarse de impuestos
puramente fiscales o puramente extrafiscales, sino de impuestos con fines
preponderantemente fiscales y preponderantemente extrafiscales.

Tal consideracién es reconocida por la autora espafiola Maria de los

Angeles Guervos Maillo que dentro de la introduccidon del estudio que hace al

118 Epoca: Novena. Registro: 177017. Instancia: Primera Sala. Tipo de Tesis: Aislada. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XXIl, Octubre de 2005. Tesis: la. CXXIII/2005.
Péagina: 696.
119 Yanome Yesaki, Mauricio, Ob. Cit., p. 102.
120 Serra Rojas, Andrés, Ob. Cit., nota 77, p. 35.
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Impuesto Balear sobre las Instalaciones que Inciden en el Medio Ambiente sefiala
gque para merecer el calificativo de tributos predominantemente fiscales o

predominantemente extrafiscales:

“...deben presentar, a nuestro juicio, una estructura Iégica que responda a
este criterio. Los elementos cualitativos y cuantitativos del tributo deben
estar diseflados con arreglo a esa naturaleza. Tenemos que examinar
entonces hasta qué punto el hecho imponible, el sujeto pasivo, la base
imponible y el tipo de gravamen responden o no a ese anunciado

caracter’.121

Por su parte, Antonio Vaquera Garcia cita al autor T. Rosembuj, quien
afirma que “la pura fiscalidad o extrafiscalidad no existen, sino lo que se produce
es una ubicacibn mas o menos cercana a uno u otro extremo, con lo que la
frontera que los diferencie sera mas dificil de percibir”.1%?

La linea delgada entre la fiscalidad y extrafiscalidad que sefalan los
anteriormente citados autores, se debe a que el tributo tiene una naturaleza
intrinseca de recaudatorio, es decir, no importa el fin primordial con el que sea
creada la contribucion, siempre ésta tendra de manera indirecta el fin de captar
recursos para destinarlos al gasto publico.

No obstante lo anterior, para efectos del presente estudio, identificaremos
como impuestos extrafiscales a aquellos cuyos fines son preponderantemente

extrafiscales.

2.4.1. Concepto y principales caracteristicas.

En opinion de la autora Mariana Merino Collado:

121 Guervos Maillo, Maria de los Angeles, El Impuesto Balear sobre Instalaciones que Inciden en el
Medio Ambiente, Editorial Marcial Pons, Barcelona, Espafia, 2000, p. 16.
122 Rosembuj, T., Elementos de Derecho Tributario, PPU, Barcelona, 1998, p. 44. Citado por
Vaquera Garcia, Antonio, Fiscalidad y Medio Ambiente, Editorial Lex Nova, Valladolid, Espafa,
1999, pp. 77-78.
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‘cada vez con mas frecuencia se utilizan las contribuciones otorgandoles
una finalidad distinta a la recaudatoria y atribuyéndoles caracter de
instrumento de politica social y econdmica, y a los cuales la doctrina les ha

dado el nombre de tributos con fines extrafiscales”.123

Lo apuntado por la autora Merino Collado, obedece a que en los Estados de

derecho modernos, la tendencia es crear imposiciones fiscales que no soélo tengan

el fin de recaudacion, sino que se justifiquen con la persecucién de otros fines.

Por su parte, Ana Laura Gordoa Lopez, define a los impuestos con fines

extrafiscales como:

“...aquellos que se establecen realmente sin el animo de recaudar los
ingresos necesarios para satisfacer el Presupuesto de Egresos (aunque
deben destinarse al gasto publico), sirviendo como instrumentos eficaces de
la politica financiera, econdémica y social que el Estado tenga interés en
impulsar o desalentar para el mejoramiento y desarrollo armonico del

pais”. 1?4

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los define como:

“aquellos que se establecen con un objetivo distinto al recaudatorio, es
decir, mediante este tipo de impuestos el Estado no persigue como objetivo
fundamental allegarse de recursos para afrontar el gasto puablico, sino
impulsar, orientar o desincentivar ciertas actividades o usos sociales, segun

se consideren utiles o no para el desarrollo arménico del pais”.'?°

123 Merino Collado, Mariana, Fines Extrafiscales, Editorial Porriia, México, 2011, p. 71.

124 Gordoa L6pez, Ana Laura, Los Fines Extrafiscales en el Sistema Tributario Mexicano, Editorial

Porrta, México, 2000, p.75.

125 Epoca: Novena. Registro: 192744. Instancia: Pleno. Tipo de tesis: Aislada. Fuente: Semanario

Judicial de la Federacion y su Gaceta X, Diciembre de 1999. Tesis: P. CIV/99. Pagina: 15.
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Es importante recalcar que la Corte sefiala como un fin de este tipo de

contribuciones, el lograr el desarrollo arménico del pais.

En el mismo sentido, Hiram Zambrano Bambrila aduce lo siguiente:

“...se habla de los fines extrafiscales del objeto juridico-tributario, por virtud de
los cuales la pretension del objeto en cuestion no es, primigenia ni
fundamentalmente, la exaccion tributaria, sino en todo caso obligar a los
contribuyentes a desarrollar determinada actividad o a dejar de desarrollarla, o
a provocar con ello una mejoria en su calidad de vida debido a las condiciones

sociales, econémicas, o aun fisicas y personales de los contribuyentes”.126

Atendiendo a lo anteriormente expuesto, podemos definir a los impuestos
extrafiscales, como aquellas contribuciones que el Estado crea e impone con el fin
de regular ciertas conductas, ya sea para incentivarlas o desincentivarlas, segun
se consideren utiles para el desarrollo armonico y sustentable de un pais.

Ahora bien, los conceptos analizados en los parrafos anteriores, nos arrojan
una serie de elementos que caracterizan a los impuestos extrafiscales,

consistentes en los siguientes:

a) Tienen un doble efecto, uno negativo que es el lograr desincentivar
ciertas conductas dafinas al desarrollo armonico y sustentable de un
pais; y uno positivo, consistente en alentar conductas benéficas al
desarrollo arménico del pais.

b) No persiguen una finalidad recaudatoria, sin embargo por el hecho de
ser impuestos, tienen de manera indirecta un fin recaudatorio.

c) Su finalidad extrafiscal debe estar expuesta desde la exposicion de
motivos que preceda a la aprobaciéon del impuesto en el recinto

legislativo.

126 Zambrano Bambrila, Hiram, Interpretacion juridica tributaria, Editorial PorrGa, México, 2009,
p.75.
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d)

e)

Su naturaleza extrafiscal se debe reflejar en todos los elementos que
conforman el impuesto.

Deben de tener el caracter de perentorios, pues ya lograda la finalidad
para la cual fueron creados deben desaparecer.

En cuanto a las caracteristicas de los impuestos extrafiscales o con fines

extrafiscales, Juan Enrique Varona Alabern, enumera las siguientes:?’

a)

b)

d)

Debe perseguir con claridad una finalidad no recaudatoria que debe
deducirse del articulado de su ley reguladora, sin que sea suficiente que
se advierta de su exposicibn de motivos, que en ocasiones presentan
intenciones extrafiscales sin que sean aprobadas en el proyecto
definitivo.

La estructura interna del tributo debe estar impregnada de los aspectos
extrafiscales, de tal forma que no advengan al gravamen como si de un
afiadido se tratara, sino que deben informar sus elementos esenciales
con tal intensidad que sin esas notas extrafiscales el impuesto perderia
su logica interna y quedaria notablemente desfigurado.

El tributo debe fomentar las conductas u operaciones acordes con la
finalidad extrafiscal perseguida, para lo cual es necesario que incorpore
mecanismos que reduzcan la carga tributaria cuando los contribuyentes
realicen actos encaminados al logro de la finalidad extrafiscal y
viceversa, es decir, que la aumenten cuando muestren una actitud
contraria a la misma.

Incorpora dos metas o dos finalidades: una incentivadora o persuasiva,
cuando busca alentar ciertas conductas; y al mismo tiempo una finalidad
desincentivadora o disuasoria, cuando pretende desalentar conductas

nocivas o perjudiciales al desarrollo de un pais.

127 varona Alabern, Juan Enrique, Extrafiscalidad y dogmatica tributaria, Editorial Marcial Pons,
Madrid, Espafia, 2009, pp. 28-29.
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e) La finalidad extrafiscal debe contraponerse a la fiscal, de tal modo que
en el grado que una aumente la otra disminuye, pues en la proporcion
en que se logre la finalidad perseguida por el impuesto, debe ir

disminuyendo la carga impositiva del mismo.

Resulta interesante la forma antinébmica en que deben operar la fiscalidad y
la extrafiscalidad en un impuesto, lo cual es precisamente lo que justifica al
impuesto extrafiscal, ya que si se lograria el fin que se persigue y no se reduce la
carga impsoitiva, el impuesto se volveria fiscal y confiscatorio en perjuicio de los
contribuyentes.

De igual manera, cabe destacar que, tal y como lo sefiala Rios Granados,
“‘la extrafiscalidad no debe ser perpetua sino que una vez que se haya cumplido
con el cometido extrafiscal consagrado en la Constitucion, debe abrogarse o
derogarse segun sea el caso. Pues la falta de perentoriedad de la extrafiscalidad
es lo que la convierte en perversa”.t?®

En otras palabras, la extrafiscalidad en un impuesto no debe ser perpetua,
sino perentoria, debiendo abrogarse el impuesto extrafiscal, una vez que se logre
el fin para el cual fue creado, pues sino sucede asi, se corre el riesgo de que el
impuesto se vuelva fiscal y al mismo tiempo confiscatorio, sin que esté justificada
Su existencia.

Pone como ejemplo la anteriormente citada autora, el Impuesto Sobre la
Tenencia de Vehiculos, que si bien es cierto ya fue abrogado a nivel federal,
persiste aun en algunas entidades federativas como Sinaloa y Sonora. Impuesto
gue fue creado para sufragar los gastos delos Juegos Olimpicos de México en
1968 (su fin extrafiscal) y que una vez finalizado el evento deportivo, adquirié un
caracter permanente volviéendose meramente fiscal, lo cual lo convirti6 en
inconstitucional .1?®

Respecto al Impuesto Sobre la Tenencia de Vehiculos en Sinaloa, cabe

mencionar que se estad tomando en cuenta a los contribuyentes personas fisicas

128 Rios Granados, Gabriela, Ob. Cit., nota 109, p. 59.
129 |pidem, pp. 59-60.
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gue no estan registrados con actividad empresarial, quienes reciben un estimulo
fiscal hasta del 100%, atendiendo de manera parcial al principio de capacidad
contributiva. Sin embargo, aun asi consideramos que el impuesto atenta contra los

principios de justicia tributaria consagrados en nuestra Carta Magna.

2.4.2. Fundamento constitucional de la extrafiscalidad.

La extrafiscalidad de los impuestos en nuestro pais, tiene como
fundamentos a los articulos 25, 26, 27, 28 y 31, fraccién 1V, de la Constitucién
Politica del os Estados Unidos Mexicanos.

Los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Ley Fundamental, se refieren a la
rectoria economica del Estado, y en forma expresa se refieren a la justa
distribucion del ingreso y de la riqueza y del cobmo se le faculta al Estado para
implementar las politicas que considere mas convenientes para lograr un
crecimiento economico y un desarrollo sustentable del pais.

El articulo 31 constitucional, en su fraccion IV, por su parte, establece los
principios a los que deben acogerse los impuestos extrafiscales, es decir, los
limites que deben respetar para poder estar acordes a la propia Ley Fundamental.

En relacion a esto, nuestro Maximo Tribunal sostiene que la existencia de
un fin extrafiscal en una determinada contribucion, no puede convertirse en un
elemento aislado que justifique la violacion a los tributos de legalidad,
proporcionalidad, equidad y destino al gasto publico consagrados por el articulo
31, fraccion IV de la Ley Fundamental, es decir, al crear una contribucién, ya sea
con fines recaudatorios o no, se deben respetar los principios de justicia tributaria
gue consagra el precepto constitucional antes citado.'3°

En conclusion, podemos afirmar que en México no estd expresamente
sefalada la utilizacion de los fines extrafiscales en las contribuciones, sin embargo
son permitidas siempre y cuando respeten los limites marcados por la propia

Constitucion.

130 Epoca: Novena. Registro: 192744. Instancia: Pleno. Tipo de tesis: Aislada. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta X, Diciembre de 1999. Tesis: P. CIV/99. Pagina: 15.
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2.4.3. Impuestos extrafiscales, con fines extrafiscales y efectos extrafiscales.

Cuando se aborda el tema de la extrafiscalidad, cominmente vemos que se
utilizan indistintamente y para referirse a lo mismo, los términos de impuestos
extrafiscales, impuestos con fines extrafiscales o impuestos con efectos
extrafiscales.

Existen diferentes criterios para diferenciar los términos anteriormente
mencionados.

El profesor espafiol Cortés Dominguez M. considera que se pueden separar
los términos de impuesto extrafiscal e impuesto con fines extrafiscales, tomando
como base la naturaleza recaudatoria del mismo impuesto; pues si un impuesto se
orienta de forma primordial a un fin distinto al recaudatorio estamos en presencia
de un impuesto extrafiscal; mientras que si el impuesto Unicamente produce
efectos no fiscales, ya sea porque su fin es el de recaudar o bien porque sélo
alguno de sus elementos tiene dicha trascendencia, estariamos frente a un tributo
con fines extrafiscales o no fiscales.!3!

Antonio Vaquera Garcia, por su parte, opina que no se deben considerar
como equivalentes los términos tributos extrafiscales y tributos con fines
extrafiscales, propugnando el empleo del término tributos con fines no fiscales o
con fines extrafiscales, como el mas adecuado.3?

Para efectos del presente trabajo de investigacion y de la postura juridica
gue pretendemos demostrar, distinguiremos a los impuestos con fines
extrafiscales de los impuestos con efectos extrafiscales, siendo los primeros
aquéllos que se orientan a un fin distinto al recaudatorio (sin embargo aun asi se
crean como instrumentos de recaudacidn); mientras que los segundos serian

aquellos que producen efectos extrafiscales, pero su finalidad es recaudar.

131 Cfr. Cortés Dominguez, M., Ordenamiento Tributario Espafiol, p. 149. Citado por Vagquera
Garcia, Antonio, Ob. Cit., p. 79.
132 Cfr. Vaquera Garcia, Antonio, Ob. cit., p. 81.
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2.4.4. Impuestos extrafiscales en México.

Es limitado el catdlogo que tenemos en nuestro pais de impuestos con fines

distintos a los fiscales. Entre ellos podemos encontrar los siguientes:

a)

b)

Impuesto Sobre la Tenencia Vehicular., Como ya se mencioné

anteriormente, fue creado con el fin de recaudar fondos para que nuestro
pais pudiera ser anfitriébn de las Olimpiadas de 1968. Desde su inicio hasta
el afio 2011 fue un impuesto federal, dandose la opcién a partir del afio
2012, de que pasara a ser un impuesto estatal, pues se abrogaria como
impuesto federal. Algunas entidades federativas como Querétaro optd por
no adoptarlo como impuesto estatal, mientras que la gran mayoria aun lo

mantienen vigente, ahora como impuesto local.

Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios (IEPS). Se le atribuyen

fines extrafiscales, pues con la intencion de desincentivar, grava la
enajenacion o importacion de bebidas con contenido alcohdlico, cerveza,
alcohol, tabacos labrados, gasolina y diesel, asi como los servicios
relacionados con la enajenacion de los anteriores bienes, realizacion de
juegos y apuestas y los que se proporcionen a través de una o mas redes

publicas de telecomunicaciones.

Impuesto a los Depositos en Efectivo. Catalogado como extrafiscal, pues al

gravar los depositos en efectivo superiores a $15,000.00 dentro de un mes,
su funcion principal es identificar a las personas que omitan total o
parcialmente pagar contribuciones. Cabe sefialar que la ley que regula este
gravamen fue abrogada mediante el decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, el dia 11 de diciembre de 2013, entrando en vigor el mismo, el dia

primero de enero de 2014.
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d) Impuesto Empresarial a Tasa Unica. Se cre6 como un impuesto que poco a

poco iria reemplazando al ya tradicional Impuesto Sobre la Renta. Grava la
enajenacion de bienes, prestacion de servicios independientes y
otorgamiento de uso o goce temporal de bienes. Se cre6 también con el fin
evitar y desalentar planeaciones fiscales que tienen por objeto eludir el
pago del Impuesto Sobre la Renta. Al igual que la Ley del Impuesto a los
Depdésitos en Efectivo, la ley que regula el Impuesto Empresarial a tasa
Unica, fue abrogada mediante el mismo decreto, el cual entr6 en vigor el dia

primero de enero de 2014.
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CAPITULO TERCERO. LOS IMPUESTOS AMBIENTALES.

3.1. Medio ambiente y economia.

Desde la revolucién industrial hasta quizd a fines del siglo pasado, la
historia nos ha ensefiado que las ciencias ambientales y la economia parecieran
ser dos disciplinas contrarias y muy dificiles de armonizar.

Desde que el ser humano inicié su travesia en la industria, poco se ha
preocupado por los recursos naturales que utiliza para llevar a cabo sus procesos
de produccion. Los empresarios del sigo pasado se caracterizaban por tomar todo
lo que estaba a su alcance para la prosecucion de sus fines.

A medida que se gestaba una explotacion demogréafica -acentuandose
después de la Segunda Guerra Mundial pues se necesitaba “repoblar” el planeta-,
la demanda de consumo aumentaba y por ende la creacion de nuevos procesos
de produccion.

La tendencia natural de los economistas es procurar el desarrollo
economico sin limites, pues entre mayor crecimiento econémico existe, mayor
calidad de vida puede tener el ser humano. Los economistas normalmente aislan
al ser humano de su entorno, centrandose sus estudios solamente en el humano
mismo.

De igual manera, los economistas no realizan planes o estudios para un
largo plazo, normalmente ven hacia un corto y en algunos casos mediano plazo.
Por lo tanto, su vision tiende a ser “optimista”, al no prever o no concebir que los
recursos naturales utilizados o afectados en los procesos de produccion pudieran
terminarse, o bien, sufrir un dafio irreversible.

Derivado de lo anterior, todavia durante la mayor parte del siglo XX, los
paises no conciliaban sus politicas en materia de economia, con los factores
ambientales en que las primeras podian incurrir. No existian frenos en la industria
sobre lo que pudiera afectarse en los procesos de produccion, sino que los
empresarios tenian todo a su disposicion, con tal de que garantizaran un

crecimiento econémico en el pais, asi como la generacién de mas empleos.
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Como ya mencionamos en capitulos anteriores, fue hasta la década de los
1970s cuando se empezd a generar una consciencia global sobre las condiciones
del ambiente y los recursos naturales no renovables (principalmente el petréleo).

Nacié asi, una generacion de economistas mas sensibilizados con la
materia ambiental, pues entendian que la contaminacion y la erradicacién de
recursos no renovables podrian representar desastres econdémicos, pues el ser
humano esté inserto en un todo y se vale de elementos de ese todo para subsistir.

Durante la Conferencia de Estocolmo Sobre el Medio Humano, celebrada
en 1972, se impartieron una serie de conferencias, entre ellas, la del economista
sueco Gunnar Myrdal'®3. En su conferencia denominada “La economia de un
medio depurado”, Myrdal hizo una serie de reflexiones respecto al papel que debe
jugar la economia para contrarrestar la contaminacion y asi preservar el ambiente.

Entre sus reflexiones, el economista sueco sefalaba, haciendo alusion a las

advertencias de contaminacion y agotamiento ambiental:

“...Ia contaminaciéon es en general un problema muy reciente. Por lo que
hace al agotamiento, ya contamos con varias experiencias de desarrollo,
gue se remontan a mas de un siglo atras, y que han condicionado a los
economistas, asi como al publico en general, a no tomar demasiado en
serio tales advertencias acerca de un medio que se deteriora. Y de hecho,
podemos hoy ver como los economistas en general, con algunas pocas
excepciones, entre las que se cuenta este servidor, tienden a contarse entre
los “optimistas”, que se inclinan a considerar exageradas esas

advertencias”. 134

En efecto, en los inicios de la década de los 1970s, el problema de la
contaminacién no era considerado por la mayoria de los economistas -y quiza

tampoco por la poblacién en general-, pues tendian a considerar exageradas las

133 Premio Nobel de la Economia en 1974.
134 Myrdal, Gunnar, “La economia de un medio depurado”, ¢Quién defiende la tierra?, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1975, p. 56.
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advertencias acerca de un medio ambiente en deterioro. Y por el contrario, su
perspectiva se mantenia “optimista” en esta materia, pues hasta ese momento no
se podian ver materializados, 0 mas bien, no se podian apreciar a simple vista, los
dafos que se estaban produciendo en el ambiente.

En el mismo sentido, sefialaba Myrdal a forma de analogia:

“...tantas veces hemos oido decir que viene el lobo, que ya nos hemos
acostumbrado a no tomarlo en serio. Sin embargo, basado en mis estudios
—aunque naturalmente profanos- de lo que recientemente han dicho mis
colegas de las ciencias naturales, me he convencido de que finalmente
debemos reconocer el hecho de que hay limites a un desarrollo cuyos

elementos siguen, todos, una curva exponencial”.*®®

Sin duda, lo expuesto por el economista sueco hace mas de 40 afos, se
esta viendo materializado en nuestros dias. Sin embargo, actualmente ya existen
mucho mas controles en la rama de la industria, que implican limites al desarrollo
economico desmedido.

Por su parte, José Manuel Rodriguez Mufioz senala que “las relaciones
entre ecologia y economia han sido, y son en cierta manera, dificiles y
contrapuestas, pero absolutamente necesarias” *® En el mismo sentido, y en
relacion a los problemas de indole ambiental, afirma que “la economia hasta hace
muy poco tiempo ha sido totalmente insensible a estos problemas, y no los ha
incluido hasta, insistimos, hace poco tiempo entre de sus prioridades” *3'.

El anterior conflicto a que hace referencia Rodriguez Mufioz, se debe en
gran parte a que la economia se interesa por el crecimiento y el aumento continuo
de los bienes y servicios, sin importar el dafio colateral que esto genere.

A pesar de la creciente consciencia ambiental que se ha observado desde

el dltimo cuarto del siglo XX, aun existen economistas —principalmente de corte

135 |bidem, p. 59.
136 Rodriguez Muiioz, José Manuel, La alternativa fiscal verde, Editorial Lex Nova, Valladolid,
Espafia, 2004, p. 76.
137 |bidem, p. 77.
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capitalista-, que se resisten a la idea de que el Estado debe intervenir en la
economia de un pais para garantizar la conservacion del ambiente. Pudiendo
identificar para fines de este trabajo de investigacion, dos corrientes en la relacién

economia-ambiente: la corriente intervencionista y la no intervencionista.

3.1.1. La curva de Kuznets.

Dentro de la corriente que defendia una politica no intervencionista del
Estado en material de economia ambiental, surge una teoria acufiada por el
economista ruso-americano Simon Kuznets, la cual sostiene que “el crecimiento
econdmico no es una amenaza para el ambiente en el largo plazo, sino requisito
para mejorar su calidad”.138

La anterior hipotesis se representa graficamente en una U invertida

“conocida como la curva de Kuznets”, en la que:

‘en un eje de coordenadas en el que <<x>> sea la renta per capita de una
determinada sociedad e <<y>> el dafio o deterioro medioambiental, la curva
representa que conforme avanza el crecimiento econémico de la sociedad
(su renta per capita), el deterioro ambiental solo crece hasta un
determinado punto (la cima de la curva), tornandose este deterioro
decreciente conforme sigue avanzando la renta, el crecimiento, en suma, el

desarrollo de la sociedad”.13?

Poniéndolo en otras palabras, una de las coordenadas representa el
ingreso per capita, mientras que la otra representa las emisiones per capita, de tal
modo que mientras existe un aumento en el ingreso per capita, se va aumentando

el deterioro ambiental hasta que alcanza su punto mas alto, convirtiéndose a partir

138 Gonzéalez Martinez, Ana Citlalic, La curva de Kuznets — material para México: ¢Evidencia de
Sostenibilidad?, Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico, México, 2006, p. 3.
http://mww.inecc.gob.mx/descargas/dgipea/2006_csea_pres_01_kuznets.pdf
13% Rodriguez Mufoz, José Manuel, Ob. Cit., p. 86.
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de ese punto, decreciente el deterioro ambiental conforme sigue avanzando el
crecimiento econémico.

La curva de Kuznets parte del supuesto de ver al ambiente adecuado como
un bien de lujo, por lo tanto, entre mas aumente el ingreso per capita en una
sociedad, los individuos que la componen exigiran productos de mayor calidad y
menos nocivos al ambiente. Tal supuesto parece razonable, sin embargo, resulta
riesgoso situar al ambiente dentro de un “mercado libre” de oferta y demanda,
maxime que algunos dafios ambientales resultan irreversibles.

Es decir, ¢qué tanto debe esperar que aumente el deterioro ambiental?, o
por otro lado, ¢cdmo saber cual es el punto mas alto de deterioro ambiental antes
de que comience a decrecer? Y mas importante, ¢qué sucederia con los dafos
ambientales irreversibles ocurridos en el transcurso de crecimiento Yy
decrecimiento del deterioro ambiental?

Consideramos pues que el ambiente no es un factor cuyo destino deba
dejarse en manos del comportamiento econdmico de una sociedad; sino que es la
sociedad la que debe estar consciente de su insercion en el ambiente y debe

conducirse de tal modo que garantice la preservacion de éste.

3.1.2. Armonizacion entre la economia y el ambiente

Aun y cuando la relacion entre la economia y ambiente tienda a ser
complicada y algunas veces contraria, tal relacion resulta necesaria, pues para un
pais debe ser importante tanto su desarrollo econdmico, como las condiciones del
medio ambiente.

Como producto de la relacion entre la ciencia econdmica y ciencia
ambiental, existe la tendencia de insertar dentro de las politicas y regulaciéon
ambiental de los paises, principios como el de “desarrollo sostenible o sustentable”
y figuras como los instrumentos econdémicos.

Tal y como lo acota Rodriguez Mufioz, el binomio medio ambiente-

desarrollo “comenzara a hacerse presente en el campo de la economia, la politica
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y el derecho, dando lugar a conceptos nuevos y diferentes puntos de vista desde
lo que analizar la nueva manera de ver la economia”.14°

Es importante pues, que el Estado garantice tanto el desarrollo econémico,
como las condiciones adecuadas del ambiente, por lo tanto debe implementar las

politicas y mecanismos que permitan alcanzar ese equilibrio.

3.2. Instrumentos econdémicos en materia ambiental.

Como producto de la armonizacion que realiza el Estado entre las politicas
economias y las politicas ambientales, se encuentra la solucién, o herramienta
para solucionar, que brinda la ciencia econdmica a los problemas del deterioro
ambiental: los instrumentos econdémicos.

Los instrumentos econdmicos son mecanismos relativamente recientes
entre las politicas implementadas por el Estado. Algunos paises de la Unidn
Europea son los pioneros en la utilizacion de estos mecanismos desde los afios
1980s; sin embargo, no fue sino hasta los 1990s y la primera década del siglo XXI,
cuando comenzaron a alcanzar su auge.

Segun la definicion de la OCDE, retomada por Luis Hernandez Berasaluce,
los instrumentos econdmicos son “los mecanismos que influyen sobre los costes y
beneficios de las diversas opciones entre las que puedan elegir los agentes
economicos, incentivando a dirigir o modificar sus acciones en un sentido
favorable para el medio ambiente”.14!

Es decir, mediante estos mecanismos, el Estado juega un papel
intervencionista en la economia para presentar a sus gobernados diversas
opciones para incentivarlos a dejar los procesos de produccion que inciden en el
ambiente y a su vez, adopten acciones mas amigables al ambiente.

La doctora Palos Sosa realiza una clasificacién de los mecanismos publicos

de proteccién ambiental utilizados por el Estado, delimitandolos a tres tipos de

140 |bidem, p. 78.
141 Hernandez Berasaluce, Luis, Economia y mercado del Medio Ambiente, Ediciones Mundi-
Prensa, Madrid, 1997, p. 59.
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instrumentos: los administrativos, los cuales incluyen medidas de prevencién
(estandares de calidad y cantidad de la contaminacion) y de normas y castigos
(multas); los persuasivos, que tienden a fomentar la educacion y consciencia
ambiental de los agentes contaminadores; y por ultimo, los econémicos, que
comprenden regulaciones que inducen a la industria a la preservacion del
ambiente y sus recursos naturales.'#?

Por su parte, el autor espafiol Pefa Alonso, clasifica a las medidas
econdmicas utilizadas por las administraciones publicas como controles directos e
indirectos. De ambos tipos, reconoce como mas adecuados los controles directos,
pues “la <<solucién econdmica>> genera menores costes y resulta especialmente
idbnea para motivar e incentivar los procesos productivos menos
contaminantes™*3; sin embargo, sefiala, de igual manera, que “ambos no son
excluyentes, sino que pueden utilizarse de manera complementaria. Es mas, su
efectividad resulta mas cercana cuando se emplean ambos mecanismos
conjuntamente” 144,

Para fines practicos, ubicaremos a los instrumentos que intervienen en la
actividad economica con incidencia ambiental en dos grupos: las medidas de

control directo y las medidas de control indirecto.
3.2.1. Medidas de control directo.
Este tipo de mecanismos buscan controlar de manera directa la conducta

de los agentes contaminantes. Los cuales pueden ser mecanismos positivos y

negativos.

142 Cfr. Palos Sosa, Martha Elba, El tributo ambiental local: mecanismos, principios juridicos y
participacion social. Estudio de caso, Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, México, 2012, pp. 7-9.
143 Pefia Alonso, José Luis, “Instrumentos fiscales de eficiencia medioambiental y los impuestos
sobre la produccion de energia renovable”, Tratado de energias renovables, Editorial Aranzandi,
Espafia, 2010, p. 645.
144 dem.
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Dentro de los positivos, se encuentra la fijacion de estdndares de calidad
ambiental y de cantidad de contaminantes que pueden considerarse aceptables
para el ambiente.

Mientras que los negativos, incluyen normas de conducta y sanciones para
corregir la conducta de los agentes contaminantes.

Algunos autores, como Pefia Alonso, consideran que este tipo de
instrumentos “son los mas utilizados, aunque presentan como puntos débiles su
falta de flexibilidad y su caracter estatico y poco incentivador de las mejoras
tecnologicas™4°. Por lo tanto, de acuerdo a este autor no son los idéneos para
combatir los indices de contaminacion y preservar los recursos naturales.

Por su parte, la doctora Palos Sosa sostiene que este tipo de medidas —
aunque ella las ubica como administrativas mas que econdmicas-, “han sido
cuestionadas, por la resistencia generalizada que se puede dar al cumplimiento de
la norma por parte de los sujetos contaminantes” 46, aunado a que “ofrecen pocos
incentivos a la innovacion tecnologica”.14’

En nuestra opinion, los mecanismos de control directo por si solos no son
idéneos para lograr un decrecimiento en el deterioro ambiental y la preservacion

de los recursos naturales por varias razones:

e En primer lugar, nuestro pais tiene un historial muy bien conocido sobre
la corrupcion de las autoridades administrativas, quienes son las
competentes para implementar este tipo de medidas, lo cual implica un
poco efectividad en las normas que imponen las sanciones a las
conductas nocivas al ambiente. En segundo lugar,

e En segundo lugar, estas medidas resultan un tanto regresivas, en el
sentido de que ubican al Estado como una policia temible que se dedica

a vigilar y castigar las conductas de sus gobernados.

145 [dem.
14¢ Palos Sosa, Martha Elva, Ob. Cit., p. 8.
147 1dem.
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e En tercer lugar, cuando afectas directamente la conducta de un
individuo, buscando controlar su conducta a través de apercibimientos
de castigo, dificilmente lograrias tu objetivo, pues buscarian la manera
de resistirse.

e En cuarto lugar, aportan muy poco a la educacibn ambiental y no
buscan crear la consciencia entre los gobernados.

e Por dltimo, y coincidiendo con los autores anteriormente citados, estos
mecanismos incentivan muy poco la creacion de nuevas tecnologias

amigables para el medio ambiente.

De igual manera, tampoco funcionan para lograr los fines recaudatorios que
se fije el Estado, pues como ya sefialamos en una de las razones enlistadas
anteriormente, los individuos buscan la manera de resistirse al cumplimiento de
este tipo de controles, por lo que se genera una escaza efectividad de este tipo de

normas.

No obstante lo anterior, tampoco se trata de que crear un Estado laxo en
cuanto a politicas ambientales, pues debe de haber consecuencias a las
conductas que representan un dafio al ambiente, mas grave del que pueda
sobrellevarse. Como lo indiqué anteriormente, este tipo de medidas no son
convenientes por si mismas, pero Si se complementan con otro tipo de
instrumentos, especificamente de control indirecto, pudieran ser bastante efectivas

y eficaces.
3.2.2. Medidas de control indirecto.
Este tipo de medidas, aun y cuando se les considera indirectas, también

implican una intervencién del Estado en la economia nacional, a fin de buscar que

se armonice con las politicas ambientales implementadas.
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Las medidas de control indirecto buscan erradicar las conductas nocivas al
medio ambiente, a través de instrumentos que no prohiben tales conductas, sino
gue las gravan o establecen costos o tasas altas, para buscar que gradualmente
se vayan reduciendo, y a su vez, implementan exenciones y beneficios de tipo
fiscal y econdmico para incentivar la adopcion de conductas, procesos Yy
estructuras mas respetuosas con el medio ambiente.

Rodriguez Mufioz recoge la clasificacion de las medidas de control indirecto
que realiza la OCDE, entre las cuales destaca las siguientes'*2:

e Impuestos ambientales. ya sea sobre produccién de servicios o por
unidad de emisiones.

e Canones. Entre los cuales se distinguen los de vertido, por servicio
prestado, sobre productos o administrativos.

e Permisos comercializables. Implican el intercambio sobre derechos de
emision o derechos transferibles

e Incentivos financieros. Implementados con el fin de minimizar los
efectos perniciosos que causan los agresores ambientales mediante el
cambio de estructuras, medios, actividades y tecnologias.

e Ayudas financieras. Incluyen subsidios, créditos blandos o
desgravaciones fiscales.

e Sistemas de consignacion. Sobrecarga al precio de los productos

potencialmente contaminantes.

Consideramos que las medidas indirectas resultan mas efectivas y eficaces
para contravenir el deterioro ambiental, asi como para preservar los recursos
naturales, pues, contrario a las medidas de control directo, no atacan de manera
directa la conducta del agente contaminante, sino que lo desincentivan a seguir
realizando su conducta nociva y a su vez, lo incitan a adoptar conductas mas

favorables al medio.

148 Rodriguez Mufioz, José Manuel, Ob. Cit., pp. 88-809.
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De igual manera, y es el “plus” que le dan un gran numero de autores, este
tipo de instrumentos incentivan la creacion de nuevas tecnologias y procesos de
produccién que contribuyan al decrecimiento del deterioro ambiental.

Por ultimo, coincidiendo con algunos de los autores que hemos venido
citando, consideramos que los instrumentos directos e indirectos no deben ser
excluyentes uno de otro, sino que deben combinarse y complementarse
mutuamente para lograr los fines que en materia econémica y ambiental fije el
Estado.

3.3. El principio “quien contamina paga”.

Como ya lo habiamos adelantado en el primer capitulo del presente trabajo
de investigacion, al hacer una primera aproximacion de este principio, el principio
“quien contamina paga” es la base principal en la implementacion de instrumentos
economicos para la preservacion del ambiente.

El estudio de este principio resulta un requisito sin e qua non para quien
desee entender los instrumentos economicos utilizados con el fin de decrecer el
deterioro ambiental y mas aun para los Estados que busquen implementar este
tipo de mecanismos para estos mismos fines.

Si bien es cierto, el presente trabajo de investigacion se realiza desde un
ambito fiscal, pues se plantea una fuente alternativa de ingresos para el Estado en
la implementacién de tareas para el cuidado ambiental y preservacion de los
recursos naturales, es menester otorgarle un apartado especial a este principio,
pues el mismo resulta la justificacion y fundamento para los impuestos
ambientales.

Como lo veremos en el desarrollo de este apartado, este principio tiene
posturas en pro y en contra, pues se cuestiona su verdadera naturaleza y pudiera
utilizarse para encubrir medidas puramente recaudatorias.

No obstante lo anterior, consideramos que como todas los principios o

instituciones de derecho -incluso los mismos impuestos ambientales como
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veremos mas adelante-, el principio de “quien contamina paga” debe utilizarse de

manera equilibrada y sobre todo de manera bien fundad y motivada.

3.3.1. Origen.

La idea de este principio —aunque aun no se haya formulado en esos
momentos como tal-, nace en la ciencia econdémica en la década de los 1920s,
bajo las propuestas de tributacibn ambiental hechas por el economista inglés
Arthur Cecil Pigou, a quien se considera como el padre de los tributos
ambientales.'#°

Sin embargo, no fue hasta el 26 de mayo de 1972, cuando el Consejo de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), lo acufi6
como principio rector a los aspectos internacionales de politicas ambientales.
Completandose dicha adopcion en la Recomendacion del Consejo de la OCDE del
14 de noviembre de 1974 sobre la implantacion del principio “quien contamina
paga”.150

En la comunidad Europea se plasm0 en Ila Recomendacion
75/436/EURATOM/CECAI/CEE, de 3 de marzo de 1975.

Mas recientemente, la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo de 1992, lo incluye como su principio numero 16 al sefialar que se debe
tener en cuenta “el criterio de que quien contamina debe, en PRINCIPIO, cargar
con los costos de la contaminacion, teniendo debidamente en cuenta el interés
publico y sin distorsionar el comercio ni las inversiones internacionales”. !

Como podemos observar, el principio “quien contamina paga” no es de
creacion reciente, ni tampoco fue acufiado en la ciencia medioambiental o la

ciencia juridica, sino fue la ciencia econémica en su intento por armonizarse con

149 Cfr. Pigou, Arthur C., The economics of Welfare, Cuarta edicién, Macmillan and Co., Londres,
Inglatera, 1932. http://wmww.econlib.org/library/NPDBooks/Pigou/pgEW.htm|
150 Cfr. Potier, Michael, “Las experiencias de la OECD con el principio de ‘el que contamina paga”,
Los instrumentos econdmicos aplicados al medio ambiente, Instituto Nacional de Ecologia, México,
1992, p. 27.
151 Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992.
http://mww.un.org/spanish/esa/sustdev/documents/declaracionrio.htm.
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las ciencia medioambiental, la que hizo tal aportacion; con lo cual podemos
corroborar la relacion que debe existir entre la ciencia econémica, ambiental y

agregando también la juridica.

3.3.2. Concepto.

El PPP, por sus siglas en inglés “Pollter Pays Principle”, traducido al
espanol como el principio “quien contamina paga” es definido por la Garcia-Torres
Fernandez como “un principio que pretende hacer soportar al contaminador los
costes de las medidas de prevencién y lucha contra la contaminacién impuestas
por los poderes publicos, ya se trate de medidas preventivas o correctivas”.>?

Por su parte, Michael Potier lo define como un principio de asignacion de
costos, al implicar que el contaminador debe “cubrir los gastos de prevencién de la
contaminacion y las medidas de control introducidas por las autoridades publicas
para asegurar que el ambiente se mantenga en un estado aceptable”.*%3

De acuerdo a lo anterior, tenemos que el principio “quien contamina paga”
es definido como un principio que busca asignar los costos de la contaminacion a
los agentes responsables de provocarla y evitar asi, que el Estado y el resto de
sus gobernados carguen con los costos de prevenir el deterioro ambiental y la
preservacion de recursos naturales. Es decir, lo que busca este principio de
economia ambiental es que el combate de la contaminacién provenga de los
propios agentes responsables de ésta, sin que el Estado deba asignar, de los
ingresos provenientes de los contribuyentes no implicados, un apartado especial.

Sefiala de igual manera Garcia-Torres Fernandez, que este principio “se
apoya en tres pilares, el principio de capacidad econdmica, el principio de
solidaridad y el principio de justicia, los cuales estan intimamente relacionados”.>*

Aunque la autora espafiola citada anteriormente, no explica porque el

principio de “quien contamina paga” se apoya en los tres principios mencionados

152 Garcia-Torres Fernandez, Maria Jesus, Analisis de la proteccion tributaria del medio ambiente”,
Editorial Aranzandi, Espafia, 2011, p. 19.
153 potier, Michael, Ob. Cit., pp. 27-28.
154 Garcia-Torres Fernandez, Maria Jesus, Ob. Cit., p. 20.
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por ella, consideramos que en primer término se apoya en el principio de
solidaridad, pues este principio se traduce en la obligacion de contribuir con el
gasto publico, por ende, en relacibn al gasto publico destinado a fines
ambientales, los primeros obligados debieran ser los agentes contaminadores.

En relacién a los principios de capacidad econémica y justicia, mas que
servir como un apoyo al principio de “quien contamina paga”, funcionan como
limites, pues los instrumentos implementados en base a éste, no deben violar el
principio de capacidad econdmica de los sujetos pasivos; y al mismo tiempo,
deben respetar los principios de justicia tributaria consagrados, en el caso de
México, en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: igualdad,
proporcionalidad, legalidad y destino al gasto publico.

En el mismo sentido, es importante recalcar lo establecido en el principio
16, de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y Desarrollo de 1992, en
cuanto a que, al implementar el principio “quien contamina paga”, se deben tener
en cuenta el interés publico y se debe evitar afectar el comercio y las inversiones

publicas.

3.3.2. Las externalidades.

Hasta apenas hace unos cuarenta afos, los gobiernos no le daban
importancia a los dafios causados al ambiente por los procesos de produccion
implementados por individuos o corporaciones. No se tenia en cuenta que tales
dafos eran provocados por unos cuantos, en perjuicio de toda una colectividad.

La ciencia econOmica identifica como externalidades a los factores que
afectan positiva 0 negativamente a un individuo o una colectividad y que son
provocados por un tercero. Se podria decir entonces, que una externalidad es una

especie de beneficio o dafio colateral, segun sea el caso.
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Una externalidad, de acuerdo a la Real Academia Espafiola, es definida
como “un perjuicio o beneficio experimentado por un individuo o una empresa a
causa de acciones ejecutadas por otras personas o entidades.*®

De acuerdo a la definicion anterior, podemos afirmar que existen
externalidades positivas, cuando se provoca un beneficio a un individuo o
colectividad por acciones de un tercero; y como externalidad negativa cuando lo
gue se produce es un perjuicio o dafio.

Al respecto, Lopez Gordo senala, refiriéendose a las externalidades, que “se
consideré desde un principio que era el ambito ambiental donde con mayor
frecuencia se manifestaban estos beneficios o costes externos”.1%¢

A su vez, Stanley Fischer y Rudiger Dornbusch aducen que “las
externalidades ambientales se agrupan entre las distorsiones que provocan fallos
en el mercado debido a una adecuada fijacion de precios a determinados bienes o
males, lo que a su vez induce a una deficiente asignacion de los recursos.”*>’

La economia ambiental identifica a la contaminacion y escasez de recursos
naturales como externalidades negativas, pues son provocados por cierto grupo
de empresarios, en perjuicio de toda una colectividad.

En tal tesitura, el principio de “quien contamina paga” recoge el concepto de
externalidades negativas respecto al medio ambiente, con el fin de internalizarlas,
esto es, que los costos generados por el deterioro ambiental o los costos para su
prevencion, no afecten a la colectividad en general —como normalmente sucede-,
sino que sean absorbidos por estos mismos agentes contaminadores, de modo
gue en el precio de los bienes producidos mediante procesos de produccion
nocivos al ambiente, se refleje el impacto social que generan. Este proceso se
denomina internalizacion de las externalidades.

En relacion al proceso de internalizacion, Tania Garcia Loépez aduce:

155 Diccionario de la Real Academia Espariola. http://lema.rae.es/drae/?val=externalidad
156 | opez Gordo, José Francisco, Medio ambiente comunitario y Protocolo de Kioto: la
armonizacién de la imposicién energética o un mercado sobre emisiones de gases de efecto
invernadero, Editorial Wolters Kluwer, Espafia, 2008, p. 95.
157 Fischer, Stanley y Dornbusch, Rudiger, Economia, Segunda Edicion, Editorial McGraw-Hill,
México, 1991, pp. 305-306.
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‘La externalidad implica, por lo tanto, un coste, siempre que el agente
economico que la sufre no sea compensado por el agente que la genera.
Cuando se produce la compensacioén, la externalidad desaparece o, dicho

en términos econdmicos, se internaliza la misma”.1%8

Es decir, de acuerdo a la anteriormente citada autora, se da una
internalizacién, cuando el agente economico que sufre una externalidad recibe,
por parte del agente que la genera, una compensacion econémica, provocando de
esta manera, que tal externalidad desaparezca.

En resumen, las externalidades ambientales negativas producen los

siguientes efectos:

e Afectan a individuos que no estan implicados en la realizacion de las
actividades que las producen.

e Los dafos o perjuicios que provocan, no se ven reflejados en el precio
de los productos fabricados mediante los procesos de produccion
nocivos al ambiente.

e Provocan que el Estado realice una deficiente asignacion de recursos.

Para combatir los efectos negativos enlistados anteriormente, es importante
gue se disefien los instrumentos econdmicos idoneos que permitan que se lleve a

cabo un verdadero proceso de internalizacion de externalidades.
3.3.3. Caracteristicas y fines.
El principio “quien contamina paga”, como ya lo sefialamos, es un principio

de indole econémico, que ha trascendido tanto a las ramas medioambiental y

juridica, pues su fin es la preservacion del ambiente y para su implementacion es

158 Garcia Lopez, Tania, Quien contamina paga, Editorial Porrda, México, 2001, p. 7.
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necesaria la creacion de nuevas figuras, que sélo mediante el derecho, pueden
ser implementadas por el Estado.

Es por lo anterior, que resulta necesario delimitar las diferentes
caracteristicas que componen este principio de economia ambiental. Dentro de las
diferentes caracteristicas que nos brinda la doctrina, podemos destacar las

siguientes:

e Es un principio autbnomo, pues no solamente es un objetivo a alcanzar,
sino se trata de un principio que existe por si mismo y funge como base
para las politicas fiscales de indole tributario que implementan los
Estados.

e Es de tipo preventivo, al establecer cargas econdmicas a los
potenciales agentes contaminadores para prevenir el deterioro
ambiental.

e Posee aspectos de control, pues es una forma en que el Estado
interviene en la economia de un pais, con el fin de obtener recursos y
provocar el decrecimiento del deterioro ambiental.

e Es un principio de asignacion de costos, pues como ya sefialamos
anteriormente, asigna a cargo de los agente contaminadores, los costos
gue provoca la contaminacion.

e Tiene un fundamento econdmico, al haber sido concebido dentro de la
ciencia economica con el fin de internalizar las externalidades
negativas.

e Es un principio compensatorio, mas no sancionador, pues no busca que
se castiguen las conductas del agente contaminador a través del
derecho penal, sino que el objetivo es que se cubran los costos
generados por la contaminacién y de ser posible, se modifiquen las
conductas contaminadoras.

e NoO es una autorizacidbn para contaminar, pues lo que pretende es

desalentar las conductas nocivas al ambiente.
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En cuanto a los fines que persigue este principio, ya lo hemos venido
sefialando en paginas anteriores y podemos delimitar los siguientes:

e Busca prevenir el deterioro ambiental.

e Busca generar recursos para absorber los costos que provocan las
externalidades negativas.

e Busca que se modifiquen las conductas que generan el deterioro

ambiental.

3.3.4. Limites.

La implementacion de este principio en las politicas fiscales, ambientales y
econdmicas de un pais puede traer muchos beneficios econOmica vy
ambientalmente hablando.

No obstante lo anterior, puede darse también el abuso de este principio
para encubrir politicas netamente recaudatorias por parte de un Estado, pues con
el discurso de preservar el ambiente, pueden crearse instrumentos econémicos de
tipo extrafiscal que para nada buscan desincentivar conductas nocivas al medio
ambiente.

Ya hemos apuntado en el capitulo anterior, donde realizamos un estudio a
los impuestos extrafiscales, que éstos deben tener un caracter perentorio, es
decir, en cuanto se logre el fin que persiguen deben desaparecer, 0 mas bien,
conforme se vaya logrando el fin no fiscal que persiguen, su aplicacion debe ir
reduciéndose, pues de lo contrario, corren el riesgo de convertirse en puramente
fiscales.

Lo mismo sucede con los instrumentos creados con base al principio “quien
contamina paga”, pues su creacion debe obedecer estrictamente a la preservacion
del ambiente y los recursos naturales, asimismo los recursos que generan deben

ser destinados a estos fines, pues de lo contrario estos instrumentos se
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convertirian en medidas netamente recaudatorias, pues el Estado sabe de
antemano que la conducta que sirve como objeto de estos instrumentos, es poco
probable que desaparezca.

Es por lo anterior, que este principio ha recibido numerosas criticas y
cuestionamientos en relacion a su naturaleza, pues lo ubican como una
autorizacion a contaminar a cambio de una contraprestacion. Sin embargo,
quienes implementan este principio con esos fines, no estan realmente
implementandolo, sino que estan desvirtuandolo, pues como lo hemos sostenido
en repetidas ocasiones, lo que se busca al implementar este principio es
desalentar no es propiciar las conductas contaminantes, sino desalentarlas.

En el mismo sentido, los Estados que decidan implementar instrumentos
creados mediante este principio, deben tener en cuenta el interés publico, sin
afectar de igual manera, el comercio y las inversiones internacionales, tal y como
lo mandata la Declaracion de Rio.

Por ultimo, como ya también adelantamos, los instrumentos creados bajo
este principio, deben ser acordes al principio de capacidad contributiva y al
respeto de los principios de justicia tributaria consagrados en la fraccion 1V, del

articulo 31 de nuestra Carta Magna.

3.4. Los impuestos ambientales.

Dentro del capitulo central del presente trabajo de investigacion, entramos a
la parte medular, consistente en el estudio de los impuestos ambientales, también
denominados tributos ecologicos, tributos medioambientales, impuestos
ecoldgicos, entre otras acepciones, que para fines practicos tomaremos como
equivalentes.

La figura de los impuestos ambientales resulta poco explorada en México,
como veremos mas adelante, solamente han existido propuestas en torno a ellos,
o bien, se han incluido tintes ambientales en algunos impuestos existentes, y
hasta apenas este afio, se incluyeron dentro de la reforma fiscal aprobada

finalmente por la Camara de Diputados en sesién del dia 31 de octubre de 2013 y
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gue hasta el momento en que se redacta el presente capitulo, sigue pendiente de

publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.

3.4.1. Antecedentes.

La idea de los instrumentos tributarios con fines ambientales nace gracias a
Arthur Cecil Pigou'®® -quien se considera el padre de éstos-, quien en la década
de los 1920s, en su obra “The Economics of Welfare” estudia las externalidades
producidas por los agentes contaminantes y el propdsito de internalizarlas a través
de impuestos correctores.6®

De acuerdo a Lépez Gordo, el economista Pigou propuso la siguiente

solucion:

“La propuesta se centra decididamente en involucrar a los poderes publicos
a través de la creacion de impuestos, subsidios y reglamentaciones para
prohibir determinados comportamientos o0 corregir los efectos
medioambientales adversos. De este modo, propugna que cuando los
efectos externos derivados de la actuacion de los individuos o las empresas

son negativos para terceros, aquéllos deben pagar un precio”. 161

A los instrumentos anteriormente descritos, ahora se les llama “impuestos
pigouvianos”, en honor al mismo Arthur Pigou.

Posteriormente en la década de los 1970s los Estados miembros de la
OCDE comenzaron a concientizarse sobre la afectacion ambiental por parte de la
industria e iniciaron estudios al respecto, lo que desemboc6 en la adopcion de

principios como el de “quien contamina paga” y desarrollo sustentable.

159 Ya anteriormente se habia hecho una primera aproximaciéon en torno a este tipo de
instrumentos econdmicos por parte del economista Alfred Marshall en su obra denominada “The
Principles of Economics”, sin embargo fue Pigou quien realizé un estudio mas a fondo al respecto,
a tal grado de que es considerado el padre de la tributacion medioambiental. Cfr. Rios Granados,
Gabriela, Tributacion ambiental: la contribucion por gasto, Universidad Nacional Autébnoma de
México, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2007, p. 72.
160 fdem.
161 | opez Gordo, José Francisco, Ob. Cit., pp. 99-100.
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Entrada la década de los 1980s, empiezan surgir este tipo de instrumentos
en algunos paises de la Unién Europea, como Finlandia. Sin embargo, no fue sino
hasta la década de los noventas y la primera década del siglo XXI cuando
alcanzaron su auge.

Paises como Espafia, Irlanda, Suecia, Noruega, Alemania, entre otros, lo
ven como una opcién viable para la prosecucion de una preservacion del medio

ambiente.

3.4.2. Concepto.

En términos genéricos, los impuestos ambientales son “aquéllos cuya base
imponible tiene un impacto negativo sobre el medio ambiente”'%?. Es decir, su
base imponible debe ser necesariamente una conducta que impacte en forma
negativa al ambiente.

Figueroa Neri los define como “aquéllos que llevan incorporada la finalidad
extrafiscal de proteccion ambiental”.’®® En el mismo sentido sefala la antes
referida autora que estos instrumentos “pertenecen a la categoria de instrumentos
economicos con fines de proteccion ambiental, segun la literatura econémica y la
de controles indirectos en el vocabulario de politica ambiental”. 164

Por su parte, en una definicion mas juridica y clasificatoria, Pedro Herrera
Molina sefala que los impuestos ambientales son aquéllos que llevan incorporada
la finalidad extrafiscal de proteccion ambiental, los cuales se clasifican en dos
categorias basicas: incentivadores y recuperadores de costos o redistributivos.

Los primeros buscan modificar la conducta del contaminador para que deje de

162 Gonzalez Rabanal, Maria Concepcion, “La politica fiscal”, Politicas de la Unién Europea,
Editorial Colex, Madrid, Espafia, 2008, p. 454.
163 Figueroa Neri, Aimé. Tributos ambientales en México. Una revision de su evolucion y
problemas. Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, afio XXXVIII, ndm. 114,
septiembre-diciembre de 2005, p. 997.
http://mww.revistas.unam.mx/index.php/bmd/article/view/10624
164 |dem.
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serlo, y los segundos pretenden la obtencion de ingresos para satisfacer el gasto
publico ambiental ocasionado por la degradacién del medio ambiente.6°

Realizando una armonizacion de los conceptos anteriores, y para fines
practicos de la presente investigacion, tenemos que los impuestos ambientales
son instrumentos econdmicos de control indirecto y de tipo tributario, cuya base
imponible son las conductas que producen dichas externalidades y que son
implementados con el fin internalizar las externalidades negativas relacionadas
con el medio ambiente.

Es menester resaltar, tal y como lo hace Pefia Alonso, que los impuestos
ambientales deben reflejar realmente el coste ambiental y su incidencia en el
desarrollo sostenible y en la gestion ambiental, pues estos elementos se integran
en forma inseparable para la lograr una verdadera proteccion del medio
ambiente. 166

Desde luego, y coincidiendo con el anteriormente citado autor, es un
requisito condicionante que para que los impuestos ambientales sean
verdaderamente eficaces, deben reflejar el coste ambiental que representa la
conducta o el bien que gravan y que a su vez, su aplicacion efectiva se traduzca
en lograr la preservacion del medio ambiente, asi como de sus recursos naturales;
pues de lo contrario, no hablariamos de un impuesto extrafiscal, ni mucho menos

ambiental, sino de un gravamen con fines estrictamente recaudatorios.

3.4.3. Clasificacion.

Respecto a su clasificacion, ya habiamos adelantado que en cuanto al fin
gue persiguen, Herrera Molina los clasifica en incentivadores y recuperadores de
costos o redistributivos'®’. Sin embargo, no compartimos este criterio de

clasificacion pues los impuestos, por su naturaleza, no son incentivadores en

165 Cfr. Herrera Molina, Pedro Manuel. “Los tributos con fines ambientales: impuestos sobre
instalaciones ambientales”, Derecho del medio ambiente y administracion local, Diputacion de
Barcelona-Civitas ,1996, p. 688.
166 Pefia Alonso, José Luis, Ob. Cit., p. 651.
167 Cfr. Herrera Molina, Pedro Manuel, Ob. Cit., p. 688.
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forma directa, sino que, su fin es desincentivar la conducta del agente
contaminador, lo cual conlleva naturalmente a que, de manera indirecta, el agente
contaminador decida llevar a cabo una conducta no contaminante por razones
pecuniarias.

En este sentido, de acuerdo al fin que persiguen, podemos clasificarlos de

la siguiente forma:

e Desincentivadores de conductas nocivas al ambiente, lo cual en teoria
deberia ser el fin principal.

e Redistributivos, los cuales buscan recuperar el costo que generan las
externalidades negativas de indole ambiental.

e Mixtos, es decir, que buscan los dos fines enunciados anteriormente.
En este rubro caerian la mayoria de los impuestos ambientales. O dicho
de otra manera, este es el equilibrio que deberia tener un impuesto

ambiental idoneo.

Ahora bien, en relacion a su clasificacion obedeciendo a su objeto, Lopez
Gordo sefala que existen “impuestos sobre emisiones, con tipos que varian en
funcidon de los voliumenes de emision y el grado de contaminacion’'®; e
“impuestos indirectos, que recaen tanto en los insumos del proceso productivo,
como en los bienes o servicios de consumo final, en la medida en que lesionan al
medio ambiente”.1%°

En sintonia con la clasificacion anterior, podemos clasificar a los impuestos

ambientales, atendiendo a su objeto, de la siguiente manera:

e Sobre emisiones, los que gravan las emisiones que afectan al medio
ambiente (tanto a la atmosfera, como al agua y el suelo), los cuales se
establecen en base a un nivel de contaminacion real o estimado.

Normalmente se fija un nivel minimo que puede ser tolerable y a partir

108 | 6pez Gordo, Francisco, Ob. Cit., p. 230.
169 1dem.
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de ese nivel, se gravan las emisiones de determinados gases toxicos o
desechos.

Sobre productos, los que pueden gravar determinados productos que
son creados mediante procesos de produccién que inciden en el
ambiente, o bien, cuando el consumo del producto en si mismo genera

un deterioro al ambiente.

Existen otros tipos de instrumentos econémico de caracter tributarios, tal y

como ya lo apuntamos en un apartado anterior, sin embargo el presente estudio

incluye Unicamente a los impuestos ambientales, por lo tanto, la clasificaciéon de

los demas instrumentos de cardacter tributario ambiental, serian materia de otro

estudio especial.

3.4.4. Caracteristicas.

De acuerdo a los conceptos precisados en lineas anteriores, podemos

delimitar las siguientes caracteristicas de los impuestos ambientales:

Son instrumentos de control indirecto, pues uno de sus fines es
erradicar las conductas que inciden de manera negativa en el medio
ambiente, sin prohibir tales conductas, sino que al gravarlas tales
conductas se vayan reduciendo gradualmente.

Estan fundados en el principio “quien contamina paga”, lo cual ademas
de una caracteristica debe ser un requisito sine qua non, para que
puedan catalogarse como impuestos de indole ambiental.

Son impuestos de caracter preponderantemente extrafiscal, pues su fin
es el desalentar conductas que afectan al desarrollo arménico y

sostenible de un pais.t’®

170 En este sentido, cabe apuntar que la naturaleza y los fines extrafiscales que persiguen los
impuestos ambientales deben estar expuestos desde la exposicion de motivos que preceda a su
aprobacion y de igual manera reflejarse en todos los elementos que lo conforman.
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e Pueden ser directos, al gravar el factor contaminante en el caso de
Impuestos sobre emisiones; o bien ser indirectos, si lo que gravan es el
consumo del producto contaminante.

e Son personales, en razén de que gravan una manifestacion de
capacidad econémica en relaciéon con una persona determinada.'’

e No se trata de una licencia para contaminar, pues como lo indicamos al
estudiar el principio “quien contamina paga”, lo que se persigue al
implementar este tipo de contribuciones es desalentar las conductas
nocivas al ambiente y no asi, el incentivarlas para generar mas

ingresos.

3.4.5. Elementos.

Como ya es bien sabido en la materia fiscal, el articulo 5 del Cddigo Fiscal
de la Federacion, en su primer parrafo, sefiala como elementos de los impuestos
al sujeto —que puede ser activo o pasivo-, objeto, base y tasa o tarifa.

En esta misma tesitura, resulta vital delimitar cada uno de estos elementos

en relacidon a los impuestos ambientales.

3.4.5.1. Sujeto.

El sujeto pasivo en los impuestos ambientales, al igual que los impuestos
en general, seria el Estado, a través de las entidades locales (entidades
federativas o Distrito Federal) y los municipios. Esto, de acuerdo al disefio del
propio impuesto y lo que pretenda gravar, pues algunas materias estan reservadas

exclusivamente para la Federacion.

171 pareciera incorrecto decir que gravan una manifestacion de capacidad econémica, sin embargo,
mas delante detallaremos por qué consideramos que las externalidades negativas en materia
ambiental se consideran manifestaciones de riqueza.
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En cuanto al sujeto pasivo, seria la persona que lleve a cabo la conducta
contaminante, ya sea de produccién o de consumo, y por ende, se encuentre

obligada a pagar el impuesto.

3.4.5.2. Objeto.

Si se trata de impuestos sobre emisiones, el objeto seria el volumen o
calidad de las emisiones a partir de la cual sean gravadas. Es decir, serian las
emisiones que pasen un limite considerado como tolerable. Estos limites se
fijarian con base a mediciones reales o estimadas que se hagan sobre los niveles
de contaminacion en el lugar donde sera implementado el impuesto.

Mientras que, en relacion a los impuestos sobre productos, el objeto seria el
producto mismo, el cual fue creado mediante procesos de produccion nocivos al

ambiente, o bien, representa por si solo un factor de contaminacion.

3.4.5.3. Base.

En el caso de impuestos sobre emisiones, la base corresponderia al
guantum de los gases o0 desechos que servirdn para determinar la prestacion
tributaria.

Mientras que en los impuestos sobre productos, se utilizaria una mecanica
similar al Impuesto al Valor Agregado, al determinarse la base en relacion directa

al volumen de contaminacion y cantidad del producto consumido.

3.4.5.4. Tasa o tarifa.

En un impuesto ambiental sobre emisiones, la tasa o tarifa se determinaria
en base al volumen y calidad de los gases o desechos emitidos, fijandose de ser
posible, un limite minimo a partir del cual, se considere un riesgo intolerable para

el medio ambiente.
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En cuanto a los impuestos sobre productos, la tasa o tarifa se determinaria
de igual manera en base al volumen y calidad del elemento contaminante

contenido en el producto objeto del impuesto.

3.4.6. Capacidad contributiva e impuestos ambientales.

Como lo asentamos en el capitulo segundo del presente trabajo, la
capacidad contributiva representa un limite a la potestad tributaria del legislador,
pues lo obliga a que tome en cuenta la situacion de hecho del contribuyente para
efectos de determinar el monto de la obligaciébn que se impondra a cargo del
mismo.

En el caso de un impuesto ambiental, al tratarse de un impuesto extrafiscal,
se deben cuidar que estén bien delimitados sus elementos y que los mismos se
disefien en base a los fines que persigue la contribucion, para efectos de que
verdaderamente posea una naturaleza extrafiscal con relacion al medio ambiente
y no meramente recaudatoria.

De igual manera, es fundamental tener en cuenta que estos instrumentos
economicos deben respetar los principios de justicia tributaria, pues de lo contrario
resultarian confiscatorios, al no obedecer su determinacion a la capacidad
contributiva del sujeto contaminante; y por ende, ocasionandose una afectacion en
su patrimonio, mayor a la que puede soportar y que le corresponde en términos de
los principios de equidad y proporcionalidad, bajo el pretexto del deber de
contribuir.

El tema de la capacidad contributiva se complica un poco en lo que
conscierne a los impuestos ambientales, pues es necesario comprender que este
principio no opera tal y como sucede con los instrumentos tributarios de indole
preponderantemente fiscal.

Al respecto, Merino Jara afirma:

“En los tributos ambientales el principio de capacidad econdmica se situa en

el dmbito del concepto material de tributo, y en su propia naturaleza
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reparadora, lo cual implica que se aleje de la clasica relacion de capacidad
econémica con obtencidén de renta y riqueza por parte del sujeto pasivo,
para situarse en la incidencia negativa en el entorno medioambiental, ya
gue estos tributos no responden al llamado principio contributivo, segun el
cual los ciudadanos deben contribuir al sostenimiento de los gastos publicos
en funcion de su riqueza, sino al principio segun el cual quien perjudica el
medioambiente debe reparar el dafio causado mediante una aportacion
econémica que financiara, de modo genérico o especifico, una parte del

gasto ocasionado por la proteccién medioambiental”.1"?

Es decir, el tributo ambiental —contrario al tributo comuin-, se aleja del
principio contributivo, segun el cual los ciudadanos deben contribuir al gasto
publico en funcién de su riqueza, sino que obedecen al principio segun el cual
quien perjudica el medio ambiente debe reparar el dafio causado mediante una
aportacion pecuniaria que financiara el gasto ocasionado.

Coincidimos con las aseveraciones de Merino Jara, sin embargo también
debe fijarse un limite en los tributos ecoldgicos, pues como ya lo indicamos
anteriormente, se debe impedir que se conviertan en confiscatorios y para ello, es
importante tener en cuenta la capacidad contributiva del sujeto contaminante.

Por otro lado, en relacién al principio de capacidad econémical’3, Lépez
Gordo sostiene que “la articulacién finalista medioambiental no contradice este
principio. Es mas, estamos convencidos de que el deterioro del medio ambiente,
como efecto de las actividades productivas y de servicios es, y debe ser

considerado, como indice de capacidad econémica”.’4

172 Merino Jara, Isaac, “La imposicion atmosférica”, La calidad del aire y la proteccion de la
atmésfera, Editorial Aranzandi-Thomas Reuters, Espafia, 2010, p. 341.
173 Algunos autores utilizan como sinénimos a las figuras de la capacidad econdémica y la
capacidad contributiva. No obstante lo anterior y sin &nimo de realizar un andlisis exhaustivo a este
principio, es importante aclarar que ambos principios no se refieren a lo mismo, pero si se
encuentran ligados uno con el otro, pues para determinar la capacidad contributiva de un sujeto
pasivo, es necesario conocer primero su capacidad econémica.
174 |opez Gordo, José Francisco, Ob. Cit., p. 250.
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En el mismo sentido, otros autores como Rodriguez Mufioz, reconocen que
las externalidades negativas en materia ambiental, revelan una renta potencial,

pues como opina este autor:

‘La externalidad negativa (el dafio medioambiental) es un indice, una
manifestacion de riqueza mas que potencial, a nuestro juicio muy real,
cuantificable y medible, que supone un beneficio para una actividad
econdémica que realiza el sujeto pasivo y que pone de manifiesto una aptitud
subjetiva para contribuir al gasto publico o al objeto que se dé al

rendimiento esperado por el impuesto”.1”®

Coincidimos con los criterios asentados anteriormente, empero, resulta
necesario puntualizar que, los impuestos ambientales, por su naturaleza, van
dirigidos a conductas o productos relacionados con una actividad econémica y no
asi, contra conductas sancionadas por delitos ambientales u otras medidas de
control directo contenidas en las leyes administrativas. Por lo tanto, el hablar en
estricto sentido de “quien contamina paga” para efectos de estos instrumentos
economicos, implica que quien contamina lo hace como producto de una actividad

economica.

3.4.7. Fiscalidad de un impuesto ambiental

Pudiera ser contradictorio el afirmar que los impuestos ambientales son una
fuente alternativa de ingresos para el Estado. Quiza los ambientalistas mantengan
la postura de que los instrumentos econémicos de tipo ambiental son
accidentalmente recaudatorios; y por otro lado, los fiscalistas sostengan que los
beneficios ambientales que representan este tipo de gravamenes sea un efecto

colateral al obtener mas ingresos para el Estado.

175 Rodriguez Mufioz, José Manuel, Ob. Cit., p. 455.
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En nuestra opinidn, ni una postura ni la otra resultan completamente
acertadas, sino que tanto el ambito fiscal como el ambiental se ven armonizados
con la implementacion de las contribuciones ambientales.

Desde luego, a lo largo del presente trabajo hemos partido de la premisa de
gue no existen impuestos puramente fiscales ni puramente extrafiscales, sino
predominantemente fiscales y predominantemente extrafiscales.

En lo que respecta a los tributos ambientales, hemos visto que éstos tienen
el caracter de predominantemente extrafiscales, es decir, el fin que persiguen en
primer término es diverso a la recaudacion, el cual consiste en desalentar las
conductas generadoras del deterioro ambiental.

No obstante lo anterior, hemos también afirmado que otro de los fines de
los también llamados tributos ecoldgicos, es el de asignar los costos que
representa el deterioro ambiental a los agentes responsables de tales
externalidades negativas. Recordemos que a este proceso concebido en materia
economica se le denomina internalizar las externalidades negativas.

En esta tesitura, vemos que ningun impuesto, por mas extrafiscal que
tienda a ser, puede escapar a su naturaleza recaudatoria, pues de lo contrario, no
estariamos frente a un instrumento econémico de tipo tributario, sino ante a una
medida de control distinta, como por ejemplo de indole penal.

Algunos autores realizan una clasificacion de los impuestos ambientales
segun su objetivo programatico e incluyen dentro de esa clasificacion a los
impuestos ambientales con finalidad eminentemente recaudatoria, siendo éstos,
aquellos que “pretenden obtener ingresos que suelen destinarse a cubrir carencias
presupuestarias y/o, a reducir otro tipo de imposiciones (generalmente sobre las
rentas del trabajo)”.17®

No compartimos el criterio anterior, pues es necesario reiterar que el

impuesto ambiental sélo puede verse justificado por los fines extrafiscales que

176 | opez Gordo, José Francisco, Ob. Cit., p. 233.
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persigue, debiendo estar tales fines inmersos en toda la estructura que lo
conforma, asi como en la exposicién de motivos que antecede a su aprobacion;
pues de otro modo, se estarian encubriendo medidas recaudatorias bajo una
bandera medioambiental, lo cual resulta a todas luces inconstitucional y contrario a
al articulo 22 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién del Medio
Ambiente, el cual sefiala expresamente que los instrumentos econémicos fiscales
“en ningun caso, se estableceran con fines exclusivamente recaudatorios”.

Cabe hacer la aclaracion, que el articulo de la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion del Medio Ambiente anteriormente reproducido, pudiera
generar confusion e interpretarse como una prohibicibn respecto a que los
impuestos ambientales no deben considerarse medios para que el Estado se
allegue de recursos; sin embargo, no debemos confundir la redaccion del anterior
precepto legal, pues establece que no podran tener fines exclusivamente
recaudatorios, lo cual bajo una interpretacion a contratio sensu, se puede
entender que los impuestos ambientales si pueden tener fines recaudatorios,
siempre y cuando no sea su fin preponderante

Asi las cosas, no podemos ignorar el aspecto recaudatorio de los impuestos
ecoldgicos, pues al lograrse el proceso de internalizacion de externalidades
negativas, lo que realmente se esta haciendo, en términos netamente fiscales, es
procurar ingresos para asignar al gasto publico, en este caso, gasto publico en
materia medioambiental.

En este entendido, podemos afirmar que los impuestos ambientales
representan una fuente alternativa de ingresos para el gasto publico del Estado,
en especifico el gasto publico en materia ambiental.

Pudiéramos cuestionar la utilidad de una fuente alternativa de ingresos de
esta indole, pues como nosotros mismos lo aducimos, su fin debe ser el gasto
publico en materia de politicas ambientales; sin embargo, olvidamos que
actualmente el Estado asigna parte de su presupuesto, proveniente de todo tipo
de fuentes de ingresos, para implementar politicas de prevencidn y resarcimiento
en materia ambiental. En consecuencia, el implementar impuestos de tipo

ambiental puede “aligerar”’ la carga hacia las fuentes de riqueza que normalmente
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se gravan por parte del fisco. En otras palabras, el crear fuentes alternativas de
ingresos provocard que no se aumenten las cargas hacia los mismos
contribuyentes cautivos, favoreciendo de esta manera, la economia nacional,
estatal o municipal, segun sea el caso.

Asi pues, el afirmar que los impuestos ambientales tienen fines
recaudatorios y representan una fuente alternativa de ingresos para el Estado,
resulta apegado a nuestra Carta Magna, siempre y cuando se respeten los
principios de justicia tributaria que establece la fraccion IV, del articulo 31
constitucional; e igualmente tal afirmacion resulta acorde a nuestro ordenamiento
legal en materia ambiental, pues al tratarse de tributos ambientales no persiguen

un fin exclusivamente recaudatorio.

3.4.8. Desventajas y ventajas en su implementacion.

Regularmente, quiza por fines de orden, los autores tienden a analizar las
ventajas y desventajas de alguna figura juridica o cualquier ente en ese mismo
orden, es decir, primero las ventajas para luego abordar las desventajas.

Por el contrario, en el presente trabajo decidimos, a proposito, abordar el
estudio de las desventajas o inconvenientes en un primer término, para después

refutarlas mediante el analisis de las ventajas que representan.

3.4.8.1. Desventajas.

El primero de los inconvenientes que presenta la implementacion de los
impuestos ambientales, radica en que la creacién de nuevos impuestos, por lo
general, crea panico entre la sociedad y el grupo empresarial. Lo hemos vivido con
cada reforma fiscal que nos presenta el Poder Ejecutivo Federal y posteriormente
aprueba nuestro Congreso de la Union.

Otras de las desventajas, 0 quizd mas bien se encuadre como critica, es
gue se cuestiona su naturaleza extrafiscal y su eficacia para realmente lograr un

decrecimiento en el deterioro ambiental, y por el contrario, se trate de medidas
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recaudatorias. Este tipo de criticas a los impuestos extrafiscales la vimos
recientemente con la famosa propuesta y aprobacion del “impuesto a la chatarra”
incluido dentro de las reformas realizadas al Impuesto Especial Sobre Produccion
y Servicios, pues diversos fiscalistas y analistas politicos sostenian que el Estado
sabia de antemano que la poblacion no cambiaria su conducta en cuanto a
consumir alimentos no nutricionales, lo que implicaria naturalmente, mas ingresos
hacia el Estado. Aqui podemos observar lo que venimos reiterando, que puede
darse un abuso en la implementacion de impuestos con fines extrafiscales para
encubrir verdaderas intenciones de recaudar mas.

Una desventaja mas, es la posible percepcion social de que este tipo de
contribuciones representen una ‘licencia para contaminar”, pues al asignarse un
gravamen a una conducta que incide de forma negativa en el ambiente, el
empresario puede valorar bajo el criterio de costo-beneficio. Es decir, si resulta
mas oneroso cambiar sus procesos de produccion o bien, mejorar sus productos y
hacerlos mas amigables al ambiente, que pagar la contribucion, indiscutiblemente
el empresario optara por pagar el impuesto. Claro aqui hablamos en términos
generales, pues existen empresarios con consciencia ambiental, que de manera
voluntaria modifican su manera de operar a fin de no contaminar.

De igual manera, un inconveniente mas seria que la implementacion de
estos impuestos puede implicar un costo muy alto para el Estado, con el fin de
armonizar los controles directos y los instrumentos de indole ya existentes en
materia ambiental, con el objetivo de que las nuevas contribuciones impuestas, no
sean contradictorias con las vigentes.

También pudiera cuestionarse la efectividad de estos impuestos, al no
existir en nuestro pais una consciencia de contribuir al gasto publico, lo cual la
implementacion de estos gravamenes es muy probable que implique un alto grado

de litigiosidad por parte de los contribuyentes.
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3.4.8.2. Ventajas.

Habiendo enumerado las desventajas, procedemos a delimitar las ventajas
gue representa la creacion e implementacion de tributos de indole ambiental.

En primer término, es indudable que ante la falta de recursos econémicos,
el Estado siempre buscara la manera de subsanar ese agujero presupuestal
mediante la creacién nuevos impuestos o el incremento a los ya existentes, pues
resulta menos oneroso crear nuevos gravamenes que aumentar la efectividad y
eficacia de la recaudacion.

En este orden de ideas, si resulta ineludible la creacion de nuevos
impuestos, seria mejor recibido por la poblacion en general, que tales impuestos
persigan fines nobles como la preservacion del ambiente. No queremos afirmar
con esto que el Estado deba crear nuevos impuestos disfrazados de impuestos
ambientales para obtener mas recursos, sino que de esta manera, puede
favorecer y empatar las politicas ambientales y fiscales que pretende
imeplementar.

Al respecto la doctora Palos Sosa realizd un estudio de caso en la zona
denominada Miravalle, la cual ha sido declarada de alta fragilidad ambiental'’” en
la ciudad de Guadalajara Jalisco.

En el citado estudio de caso, la doctora Palos Sosa realizé una serie de
encuestas concluyendo que los habitantes de esta zona de fragilidad ambiental
estan conscientes del estado que guarda su medio ambiente y sefialan como
responsables de ello a las industrias de la zona, considerando que se les debe
sancionar de alguna manera.’®

De igual manera, la investigacion de campo anteriormente referida, arroja
como resultado el que la mayoria de los ciudadanos de esa zona, estan
conscientes de la responsabilidad que tienen de coadyuvar a la proteccion,

restauracion y preservacion de su entorno. Para lo cual, estan dispuestos a

177 Declaratoria publicada en el Periédico Oficial del Estado de Jalisco, el 28 de enero de 2007. Cfr.
Palos Sosa, Martha Elba, Ob. Cit., pp. 194-195.
178 Cfr. Palos Sosa, Martha Elba, Ob. Cit., pp. 215-216.
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contribuir mediante sobretasas directas, pago de servicios y como Ultima
alternativa a través de un impuesto.*’®

Noétese que los impuestos se encuentran entre la Ultima alternativa en
cuanto a las preferencias de contribuir al gasto publico, sin embargo, no olvidemos
gue ya existen sobretasa directas como el predial —que en realidad es un
impuesto-, también existe el pago de servicios, como el agua, luz eléctrica, entro
otros. Por lo tanto, al ser insuficientes los recursos econdmicos para lograr un
decrecimiento en el deterioro ambiental, necesariamente el paso a seguir serian
los impuestos ambientales.

Otra ventaja mas, sefialada por Rodriguez Mufoz, lo es que los impuestos
ambientales, en especifico los de unidad de produccién de actividad contaminante,
logran que las empresas “reduzcan su nivel de contaminacion hasta que el coste
que le suponga al impuesto sea igual a su coste de reduccién” 8%, Evitando asi,
continua el autor, “la insuficiente asignacion de costes que se realiza mediante
controles directos”.'8!

La ventaja citada anteriormente, refuta la ineficacia e inefectividad de los
impuestos ambientales que sostienen algunos autores y se debe a que es mas
sencillo controlar de forma indirecta la conducta de los agentes contaminadores,
gue pretender hacerlo mediante medidas de control directo, tales como sanciones
0 penalizacion de conductas.

Una ventaja de los impuestos extrafiscales de tipo ambiental, es que su
naturaleza extrafiscal resulta clara -en contraposicion a otro tipo de contribuciones
extrafiscales-, pues si se logra que sea mas oneroso para un empresario el
continuar operando mediante conductas contaminantes, se lograria que modifique
su conducta y reemplace sus procesos de produccién o productos, por alternativas
mas amigables al medio ambiente.

El sefalar que resulte oneroso a un empresario contaminar, no implica

necesariamente imponer tasas muy altas, sino que pudiera ser mala publicidad

179 |bidem, p. 216.
180 Rodriguez Mufioz, José Manuel, Ob. Cit., p. 117.
181 dem.
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para una empresa el que se paguen impuestos ambientales para crear los
productos que introduce al mercado, por lo tanto, los consumidores pudieran optar
por productos verdes, 0 mas amigables al ambiente, como ya se viene haciendo
desde un par de décadas atras. Para esto, debes complementar las politicas
fiscales ambientales con politicas de prevencion y concientizacion, es decir, no
s6lo imponer sino también educar.

Una ventaja més, que aun y cuando no se materializa de manera directa, lo
es que los impuestos ambientales pueden incentivar la creacion de nuevas
tecnologias menos dafiinas al medio ambiente. Sin embargo, tal incentivo se da de
manera indirecta, pues si se logra desalentar la utilizacion de procesos de
produccién nocivos, se optard por nuevas formas de producir que impliqguen una
menor afectacion negativa al ambiente.

Otra de las ventajas, es que al lograr una reduccién en las conductas
contaminantes provenientes de la actividad econdémica, se puede confirmar el
hecho de que este tipo de impuestos no son “licencias para contaminar”, sino que
son instrumentos de indole econémico que coadyuvan a desalentar conductas que
inciden de manera negativa en el ambiente.

En cuanto al costo de implementacion y armonizacion con el resto de la
legislacion existente, el que se den politicas de transversalidad, es decir, que
actien de manera conjunta la autoridad fiscal con otras autoridades
administrativas que implementan medidas en control en materia ambiental, puede
resultar una verdadera retroalimentacion, pues como ya hemos sefialado antes, lo
ideal es que converjan tanto las medidas de control directo con las medidas de
control directo, pues aun y cuando represente un costo alto, en un mediano plazo
pudiera resultar en un beneficio tanto econémico como ambiental.

Es importante, para poder ver materializadas las ventajas que sefialamos,
el que se dé una verdadera educacion ambiental y que a la vez se implementen
beneficios fiscales y administrativos que incentiven la creacion de nuevas
tecnologias, pues indudablemente, la implementacion por si misma de este tipo de

impuestos, no lograra lo que puede lograr si se complementa con otras medidas.
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3.4.9. Alternativas a los impuestos ambientales.

Existen diferentes instrumentos econémicos en materia ambiental, como ya
lo habiamos adelantado en el apartado relativo al estudio de éstos.

Entre el catalogo de instrumentos econémicos disponibles, diversos autores
se han pronunciado a favor de los derechos transferibles, que implican la creacion
de un mercado. Este tipo de instrumentos obedecen a una postura de no
intervencion del Estado en la economia ambiental, 0 mas bien, una intervencion
minima.

Los derechos transferibles presuponen limites a los niveles de
contaminacioén tolerables para el medio ambiente, por lo tanto un individuo o
empresa puede optar por reducir sus niveles de contaminacion y comercializar los
derechos de contaminacion de los indices que redujo. Es decir, si se encuentra en
el tope del derecho que tiene a emitir ciertos gases, la diferencia entre el nuevo
volumen de gases que emite y el limite fijado por la autoridad ambiental, puede ser
materia de transferencia a cambio de una contraprestacion.

Algunos paises como Estados Unidos de América consideran mas viable la
utilizacion de estos mecanismos de control indirecto, pues resultan mas flexibles y
incentivan el que los agentes contaminadores voluntariamente decidan reducir sus
indices de contaminacion.

Empero, no consideramos viable la implementacion de esta clase de
instrumentos econdmicos, pues el medio ambiente no debe ser sujeto a un libre
mercado, en el que la clase econémica en una sociedad decida a qué niveles
debe subir o bajar la contaminacion.

La idea de implementar instrumentos econémicos para beneficio del medio
ambiente, implica que gradualmente se logre un decrecimiento del deterioro
ambiental y no asi, que se mantengan en todo momento los mismos niveles de
contaminacion.

Al ser pues, el medio ambiente adecuado, un derecho fundamental para el
ser humano, no consideramos ético la comercializacion de derechos de

contaminacion.
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3.5. Reforma fiscal verde.

Una reforma fiscal verde implica la introduccién de instrumentos
econémicos de tipo tributario para coadyuvar a lograr el decrecimiento del
deterioro medioambiental.

Actualmente, se han aprobado impuestos ambientales en México en la
reforma fiscal propuesta por el poder Ejecutivo y aprobada finalmente por la
Céamara de Diputados el jueves 31 de octubre de 2013 —la cual se encuentra
pendiente de publicacién-.

Los impuestos ambientales propuestos no se crearon mediante una ley
independientes, sino que se incluyeron dentro de la Ley del Impuesto Especial
Sobre Produccion y Servicios (IEPS), el cual contiene diversas disposiciones de
caracter extrafiscal.

Consideramos que la materia ambiental en la reforma fiscal recientemente
aprobada, quedé rezagada, pues no se le dio una proyeccion debida, y por el
contrario, se observan como meros accesorios —no en sentido fiscal- de una ley ya
existente.

Para lograr una reforma fiscal verde adecuada, se deben cuidar diversos
aspectos.

En primer lugar, deben tomarse en cuenta las leyes con aspectos
ambientales existentes y las medidas de control directo e indirecto, administrativas
y econdmicas ya implementadas, para que se generen contradicciones entre éstas
y la creacion de nuevos tributos ambientales.

Para ello, es necesario que existan politicas publicas de trasnversalidad, en
las que las autoridades fiscales se coordinen con las autoridades administrativas y
hacer posible un verdadero equilibrio fiscal, econémico y ambiental.

De igual manera, es necesario que converjan dentro de una propuesta de
reforma fiscal verde, diversas medidas de control, tanto directas como indirectas.
Esto es, que se regulen delitos ambientales, sanciones administrativas, medidas
de prevencion (educacién ambiental), impuestos ambientales y también beneficios

fiscales a quienes adopten conductas no lesivas al medio ambiente.
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Es pues necesario, que nuestro pais considere la opcidén de una verdadera
reforma fiscal verde que permita un crecimiento econémico y al mismo tiempo una

preservacion del ambiente.
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CAPITULO CUARTO. LEGISLACION MEXICANA CON ASPECTOS
AMBIENTALES Y ESTUDIO COMPARADO DE LOS IMPUESTOS
AMBIENTALES.

4.1. Regulacion ambiental en México y su desarrollo.

La regulacion ambiental en México existe primordialmente bajo la figura de
derechos, dentro de otros impuestos cuya haturaleza no es ambiental, como
beneficios fiscales y como sanciones administrativas.

Se ha agudizado un poco mas el estudio en materia ambiental en México
desde su ingreso en 1994 a la OCDE (Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econdémico), pues ha aprovechado las recomendaciones de esta

organizacion y la experiencia de paises mas desarrollados.

4.1.1. Origenes de la regulacion ambiental en México.

Se tienen como los origenes mas remotos de la proteccion ambiental
estatal, el articulo 27, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que en su tercer parrafo establece el deber del estado de conservar y
proteger los recursos naturales. Sin embargo, es importante recalcar, como lo

sefala el autor Jesus Quintana Valtierra:

“...el imperativo de conservacion del recurso no se contrapone con el
aprovechamiento de éstos. En efecto, la facultad que tiene la nacion de
regular en todo momento y con fines sociales el aprovechamiento de los
recursos naturales susceptibles de apropiacién, tiene como objeto, entre
otros, cuidar su conservacion. Por lo tanto, aprovechamiento vy

conservacion, se entrelazan”.182

182 Quintana Valtierra, Jesus, Ob. Cit., p. 43.
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Posteriormente entra en vigor en 1971, la Ley Federal para la Proteccion y
Conservacion del Ambiente, siendo ésta la primera legislacion en México para la
materia ambiental. Denomindndose posteriormente, en el afio de 1982, Ley
Federal de Proteccion al Ambiente; para finalmente en 1988, aprobarse la Ley
General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion Ambiental, vigente actualmente
(aunque con diversas modificaciones), siendo esta ley desde su reforma el 31 de
diciembre de 1996, la que contempla explicitamente los instrumentos econémicos
para fomentar la proteccion al ambiente, cuyo estudio abordaremos

posteriormente.

4.1.2. Marco constitucional ambiental

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se considera la
Ley Fundamental en nuestro pais, pues de ella emanan y deben ser acorde a ella,
el resto de las leyes que conforman nuestro orden juridico mexicano. Tal
afirmacion encuentra su sustento en el articulo 133 de la misma Carta Magna.

En este sentido, podemos colegir que la Carta Magna, o como algunos
constitucionalistas la denominan, la norma fundante, debe de incluir todos los
temas y conceptos relevantes concernientes a la estructura, organizacion y
regulacion de nuestro pais y las personas que en él habitan.

En el plano internacional, la mayoria de las constituciones de los Estados
han incluido al ambiente como una forma de instrumentar su preservacion.
Verbigracia, la Constitucion espafiola de 1978, que establece el derecho a
disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi
como el deber de conservarlo.83

En el caso de la Constitucion mexicana, como ya lo vimos en paginas
anteriores, el tema del ambiente se incluyd en el articulo 27 desde que ésta fue
expedida en 1917 y actualmente diversos preceptos regulan el derecho a un

ambiente adecuado y el deber de conservar el mismo.

183 Articulo 45 de la Constitucion espariola de 1978.
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Los maestros Lopez Sela y Ferro Negrete sefalan que:

“...dado el caracter supremo de Ley Fundamental, se han incorporado en
ella diversas disposiciones referentes al ambiente con la finalidad de que, al
elevarse al maximo rango juridico, se ejerza un control efectivo de la
conducta humana, que perjudica el ambiente, asi como realizar acciones

que fomenten e impulsen el aprovechamiento sustentable”.184

Los autores citados anteriormente se refieren a esta inclusion o regulacion

como la constitucionalizacion del ambiente.

Los preceptos constitucionales que incluyen el derecho a un ambiente

adecuado, asi como el deber de conservar el mismo son los siguientes:

Articulo 2, apartado A, fraccion V. Esta disposicion constitucional establece
gue los pueblos y las comunidades indigenas tendran autonomia para

conservar y mejorar el habitat y preservar la integridad de sus tierras.

Articulo 4, sexto parrafo. El cual incluye el derecho de toda persona a un
ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar. Sefialando de igual

forma, que el Estado garantizara el respeto a este derecho.

Articulo 25, parrafos primero y sexto. Atribuye al Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable.
Asimismo, impone la obligacién al Estado de impulsar a las empresas de
los sectores social y privado de la economia al uso, en beneficio general,

de los recursos productivos, cuidando su conservacion y el ambiente.

Articulo 27, tercer parrafo. Como ya hemos sefalado en repetidas
ocasiones, es el nacimiento y fundamento constitucional mas importante de
nuestra legislacion ambiental, pues consagra la regulacion, en beneficio

social, del aprovechamiento y conservacion de los elementos naturales

184 | opez Sela, Pedro Luis y Ferro Negrete, Alejandro, Ob. Cit., p. 100.
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susceptibles de apropiacion, asi como la organizacion de asentamientos
humanos y establecimiento de medidas necesarias para preservar y
restaurar el equilibrio ecologico.

e Articulo 73, fracciones XVI y XXIX-G. La fraccion XVI establece la facultad
del Consejo de Salubridad General para adoptar medidas para prevenir y
combatir la contaminacién ambiental. Mientras que la fraccion XXIX-G,
facultad al Congreso de la Union para expedir las leyes que establezcan la
concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos estatales y de los
municipales, en materia de proteccion el ambiente y de preservacion y

restauracion del equilibrio ecologico.

4.1.3. El derecho a un ambiente adecuado como derecho fundamental.

Desde la década de los 1970s diversas naciones empezaron a mostrar
preocupacion por el ambiente y los recursos naturales. Paises como Estados
Unidos de América vieron que el uso desmedido de recursos no renovables, tales
como el petroleo, podria traer consecuencias economicas devastadoras e incluso
atribuye a la crisis del petrdleo de 1973 la estanflacion'® que vivido ese pais
durante esa década, por lo que decidi6 implementar una regulacion y
racionamiento de ese recurso.!8®

No obstante lo anterior, no solamente se vio la crisis ambiental desde el
punto de vista econémico, sino como una cuestion fundamental que afecta al
bienestar de los pueblos. La Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente

Humano de 1972, consagro dentro de sus principios el derecho fundamental del

185 Término utilizado por los economistas que implica la combinacion de las palabras
“estancamiento” e “inflacidon”, existiendo siemrpe que el alza de los precios se cumple a un ritmo
elevado. Cfr. La gran Enciclopedia de Economia.
http://mww.economia48.com/spa/d/stagflation/stagflation.htm.
186 Cfr. Barsky, Robert B. y Kilian Lutz, “A monetary explanation of the great stagflation of the
1970s”’, National Bureau of Economic Research, Cambridge, Massachusetts, 2000.
http://mww.nber.org/papers/w7547.pdf.
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hombre al disfrute de condiciones de vida adecuadas en un medio ambiente de
calidad tal que le permita llevar una vida digna y gozar de bienestar.*®’

Otros instrumentos internacionales tales como la Carta Mundial de la
Naturaleza de 1982 y la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo de 1992, ratificaron el rango que se le dio al derecho a un ambiente
adecuado como un derecho fundamental y una prioridad para obtener la armonia y
alcanzar el desarrollo sustentable.

En el caso de nuestra legislacién, como ya lo expusimos con antelacion, la
propia Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos constitucionaliza el
derecho a un ambiente adecuado, ubicandolo dentro de los diferentes derechos
fundamentales inherentes al ser humano, tales como el derecho a la vida, a la
salud, a la educacién, entre otros, pues es tal su importancia, que sin él no se
podrian complementar el resto de los derechos humanos.

Asi las cosas, podemos ubicar el derecho a un ambiente adecuado, como un
derecho que es fundamental para que el ser humano, quiza el mas importante
después del derecho a la vida y a la libertad, pues sin las condiciones ambientales
adecuadas, no podria haber salud ni se alcanzaria un desarrollo econémico

estable para garantizar educacion, vivienda y otros derechos.

4.1.4. Leyes federales mexicanas con aspectos ambientales.

Si algo tiene nuestro pais es una regulacion ambiental en el ambito
administrativo. Existe un catalogo mas o menos variado de leyes que protegen al
ambiente y a los recursos naturales, cuyo fin es regular la preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico, la prevencion y gestion integral de residuos
en territorio nacional, la regulacion y conservacion de los ecosistemas forestales
nacionales, entre otros.

La mayoria de las leyes en materia ambiental de nuestro pais, se han

expedido bajo el principio de concurrencia previsto en el articulo XXIX, inciso G de

187 Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano, Ob. Cit., p. 2.
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nuestra Carta Magna, con el objetivo de que tanto la Federaciébn, como los
Estados y Municipios, dentro del ambito de sus respectivas competencias,
implementen medidas para la preservacion del ambiente y la restauracion del
equilibrio ecolégico.

El investigador Carlos Karam Quifiénes aduce lo siguiente:

“El actual activismo legislativo y su creciente involucramiento en la
problemética de redefinir las normas de proteccién, preservacion y
restauracion del ambiente en México, es reflejo del interés impostergable de
la sociedad politica y de la sociedad civil de participar en estos temas para

encontrar las mejores soluciones”.'88

Algunos autores, como Lopez Sela y Ferro Negrete, opinan que el camulo
de leyes ambientales que integran nuestra legislacion ambiental, han sido
expedidas en momentos distintos de acuerdo con diferentes modelos de desarrollo
y por lo tanto “carecen de vinculo que los ordene y dirija hacia el fin ultimo, que es
la proteccion del medio ambiente de manera Unica e integral”.18°

El estudio realizado en este apartado, de las leyes con aspectos
ambientales mexicanas mas importantes, se limita Unicamente a establecer los
objetivos de las mismas, con el fin de tener un panorama general de la legislacion

gue abarca aspectos ambientales en México.

4.1.4.1. Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente.

Como ya expusimos en parrafos anteriores, esta ley nace de una serie de
leyes ambientales que se fueron derogando, iniciando en 1971 con la Ley Federal
para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental, siendo ésta la primera en
su ramo. Posteriormente se expide en 1982 la Ley Federal de Proteccién al

Ambiente, para finalmente el 28 de enero de 1988, publicarse en el Diario Oficial

188 Karam Quifiones, Carlos, Ob. Cit., p. 43.
189 | opez Sela, Pedro Luis y Ferro Negrete, Alejandro, Ob. Cit., p. 125.
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de la Federacion, la hoy vigente Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente.

De acuerdo a su articulo 1, esta ley tiene por objeto propiciar el desarrollo
sustentable y establecer las bases:

e Para garantizar el derecho de toda persona a vivir en un medio ambiente
adecuado para su desarrollo, salud y bienestar;

e Definir los principios de la politica ambiental y los instrumentos para su
aplicacion;

e La preservacion, la restauracion y el mejoramiento del ambiente;

e La preservacion y proteccion de la biodiversidad, asi como el
establecimiento y administracion de las areas naturales protegidas;

e EI aprovechamiento sustentable, la preservacion y, en su caso, la
restauracion del suelo, el agua y los demas recursos naturales, de manera
gue sean compatibles la obtencion de beneficios econdmicos y las
actividades de la sociedad con la preservacion de los ecosistemas;

e La prevenciony el control de la contaminacion del aire, agua y suelo;

e Garantizar la participacion corresponsable de las personas, en forma
individual o colectiva, en la preservacion y restauracion del equilibrio
ecoldgico y la proteccidn al ambiente.

e Entre otros objetivos.

Podriamos considerar que es el ordenamiento juridico mas importante y
completo de nuestra legislacion ambiental, pues contiene un catalogo de
conceptos en materia ambiental, asi como un apartado de instrumentos

econdmicos destinados a la prevencion de un desequilibrio ecolégico.

4.1.4.2. Ley Federal de Derechos.

Al tomar posesion como Presidente de la Republica Vicente Fox en 2001,

se retomO la materia ambiental como propuesta para ser incluida en la reforma
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hacendaria, existiendo varias propuestas para reformar varias leyes fiscales e
incorporar la finalidad ambiental en impuestos y derechos. Los resultados fueron
minimos, estableciéndose en la Ley Federal de Derechos (LFD) a partir del
primero de enero de 2002, derechos por:

e Observacion y acercamiento de ballenas (articulo 238-B LFD), sin embargo
fue derogado posteriormente en una reforma a la misma Ley en diciembre
de 2003.

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

e Pernoctar en areas naturales protegidas (actualmente incluida en

actividades diversas en las areas, articulos 198 y 198-A LFD).

De igual manera, podemos encontrar en la Ley Federal de Derechos, en el
articulo 276, que se establecen derechos por el uso o aprovechamiento de bienes
del dominio publico de la nacidn como cuerpos receptores de las descargas de
aguas nacionales. Es decir, la Ley Federal de Derechos si impone una carga, en
este caso bajo la figura de derecho en favor del Estado, a las personas fisicas o
morales que descarguen en forma permanente, intermitente o fortuita aguas
residuales en rios, cuencas, cauces, vasos, aguas marinas y demas depositos o
corrientes de agua, asi como los que descarguen aguas residuales en los suelos o
las infiltren en terrenos que sean bienes nacionales o que puedan contaminar el
subsuelo o los acuiferos, en términos de esa misma ley.

La misma Ley Federal de Derecho, en su articulo 278, establece que por el
uso de bienes del dominio publico como cuerpos receptores de las descargas de
aguas residuales, se causara el derecho de acuerdo con el tipo del cuerpo
receptor en donde se realice la descarga, conforme al volumen de agua
descargada y los contaminantes vertidos, en lo que rebasen los limites permisibles

establecidos en el Reglamento de Aguas Residuales.
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4.1.4.3. Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos.

Se publica en el Diario Oficial de la Federacién el dia 8 de octubre de 2003,
siendo Presidente de la Republica Vicente Fox Quesada y nace bajo el principio
de concurrencia previsto en el articulo 73, fraccion XXIX, inciso G, de la
Constitucion Federal.

De acuerdo a su articulo 1, esta ley tiene por objeto garantizar el derecho
de toda persona al medio ambiente adecuado y propiciar el desarrollo sustentable
a través de la prevencion de la generacion, la valorizacion y la gestion integral de
los residuos peligrosos, de los residuos sélidos urbanos y de manejo especial;
prevenir la contaminacién de sitios con estos residuos y llevar a cabo su

remediacion, asi como establecer las bases para:

e Aplicar los principios de valorizacién, responsabilidad compartida y manejo
integral de residuos, bajo criterios de eficiencia ambiental, tecnoldgica,
economica y social, los cuales deben de considerarse en el disefio de
instrumentos, programas y planes de politica ambiental para la gestion de
residuos;

e Determinar los criterios que deberan de ser considerados en la generacion
y gestion integral de los residuos, para prevenir y controlar la contaminacion
del medio ambiente y la proteccién de la salud humana;

e Formular una clasificacion basica y general de los residuos que permita
uniformar sus inventarios, asi como orientar y fomentar la prevencion de su
generacion, la valorizacion y el desarrollo de sistemas de gestién integral de
los mismos;

e Regular la generacion y manejo integral de residuos peligrosos;

e Fomentar la valorizacion de residuos, asi como el desarrollo de mercados
de subproductos, bajo criterios de eficiencia ambiental, tecnoldgica y

econdmica, y esquemas de financiamiento adecuados;
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e Prevenir la contaminacion de sitios por el manejo de materiales y residuos,
asi como definir los criterios a los que se sujetara su remediacion;
e Regular la importacién y exportacién de residuos;

e Entre otros.

4.1.4.4. Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable

Se expide en el afio 2003 también bajo el principio de concurrencia previsto
en el articulo 73, fraccion XXIX, inciso G, de nuestra Carta Magna y tiene por
objeto regular y fomentar la conservacion, proteccion, restauracion, produccion,
ordenacion, el cultivo, manejo y aprovechamiento de los ecosistemas forestales
del pais y sus recursos, asi como distribuir las competencias que en materia
forestal correspondan a la Federacion, los Estados, el Distrito Federal y los

Municipios.

En términos de su articulo 2, algunos de sus objetivos generales son:

e Contribuir al desarrollo social, econémico, ecolégico y ambiental del pais,
mediante el manejo integral sustentable de los recursos forestales, asi
como de las cuencas y ecosistemas hidrologicoforestales, sin perjuicio de lo
previsto en otros ordenamientos;

e Impulsar la silvicultura y el aprovechamiento de los recursos forestales, para
gue contribuyan con bienes y servicios que aseguren el mejoramiento del
nivel de vida de los mexicanos, especialmente el de los propietarios y
pobladores forestales;

e Desarrollar los bienes y servicios ambientales y proteger, mantener y
aumentar la biodiversidad que brindan los recursos forestales;

e Entre otros.
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4.1.4.5. Ley General de Vida Silvestre.

Es publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 3 de julio del afio
2000, siendo Presidente de la Republica Ernesto Zedillo Ponce de Leon. Al igual
gue las dos leyes anteriores, nace bajo el principio de concurrencia consagrado en
la Constitucion Federal y su objeto, de conformidad con su articulo primero, es
establecer la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados
y de los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, relativa a la
conservacion y aprovechamiento sustentable de la vida silvestre y su habitat en el
territorio de la Republica Mexicana y en las zonas en donde la Nacién ejerce su
jurisdiccion.

El articulo segundo de esta ley sefiala como ordenamiento supletorio a la

Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente.

4.1.4.6. Ley Federal de Sanidad Vegetal.

Se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero de 1994 y
tiene por objeto regular y promover, la sanidad vegetal, asi como la aplicacion,
verificacion y certificacion de los sistemas de reduccidon de riesgos de
contaminacion fisica, quimica y microbiolégica en la produccion primaria de
vegetales. Sus disposiciones son de orden publico e interés social.

Su articulo 2 establece que la sanidad vegetal tiene como finalidad
promover y vigilar la observancia de las disposiciones legales aplicables;
diagnosticar y prevenir la diseminacién e introduccién de plagas de los vegetales,
sus productos o subproductos que representen un riesgo fitosanitario; asi como
establecer medidas fitosanitarias y regular la efectividad de los insumos
fitosanitarios y de los métodos de control integrado.

Asimismo, el antes citado precepto legal sefiala que la regulacién en
materia de sistemas de reduccion de riegos de contaminacion, tiene como
finalidad, promover, verificar y certificar las actividades efectuadas en la

produccion primaria de vegetales encaminadas a evitar su contaminacion por
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agentes fisicos, quimicos o microbioldgicos, a través de la aplicacion de Buenas
Practicas Agricolas y el uso y manejo adecuados de insumos utilizados en el
control de plagas.

4.1.4.7. Ley de Aguas Nacionales.

Es reglamentaria del articulo 27 constitucional y es uno de las leyes
ambientales mas importantes de nuestro pais, pues regula la explotacién, uso o
aprovechamiento del agua en nuestro pais. Se expidié en el afio de 1992, siendo
Presidente de la Republica Carlos Salinas de Gortari.

Segun su articulo 1, sus disposiciones son de orden publico e interés social
y tiene por objeto regular la explotacion, uso o aprovechamiento de dichas aguas,
su distribucion y control, asi como la preservacion de su cantidad y calidad para
lograr su desarrollo integral sustentable.

Por otra parte, el articulo 2 de esta ley, establece que sus disposiciones son
aplicables a todas las aguas nacionales, sean superficiales o del subsuelo, asi
como a las aguas de las zonas marinas mexicanas en tanto a la conservacion y
control de su calidad.

Karam Quifionez sefiala que:

“...este ordenamiento juridico se reforma profundamente en 2003, pero sus
modificaciones son publicadas el 23 de abril de 2004. Se incorporan
aspectos innovadores en el marco de la modernizacion del sector hidraulico
del pais y en respuesta a las nuevas corrientes de pensamiento relativas al

uso eficiente de los recursos naturales, entre ellos el agua”.**®°

La Ley de Aguas Nacionales atribuye a la Comisién Nacional del Agua la

facultad de administrar las aguas nacionales y sus bienes publicos inherentes, sin

190 Karam Quifiénes, Carlos, Ob. Cit., p. 78.
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embargo sefiala Karam Quifibnes que existe una concurrencia con la Procuraduria

Federal de Protecciéon al Ambiente:

“...en algunos casos de inspeccion, vigilancia y sanciones como es el caso
de descarga de aguas residuales a cuerpos receptores, condiciones de
calidad del agua y su afectacion ambiental y en la verificacion de la
instalacion de los dispositivos necesarios para el registro o medicion de la
calidad del agua. Con ello se fomenta una mejor distribucion de la tarea
publica entre las dependencias y organismos del aparato

gubernamental”.*°!

Aun y cuando observamos estas facultades concurrentes entre la Comision

Nacional del Agua y otras dependencias gubernamentales, el Ejecutivo Federal

ejerce a través de la primera la autoridad y administracion en materia de aguas

nacionales y de sus bienes publicos inherentes, tal y como lo determina el articulo

4 de la ley en cuestion.

4.1.4.8. Ley General de Asentamientos Humanos.

Se expide en el afio de 1993 y al igual que las anteriores otorga el caracter

de orden publico e interés social a las disposiciones que la conforman.

Conforme a su articulo primero, esta ley tiene por objeto:

Establecer la concurrencia de la Federacion, de las entidades federativas y
de los municipios, para la ordenacién y regulacion de los asentamientos
humanos en el territorio nacional,

Fijar las normas basicas para planear y regular el ordenamiento territorial de
los asentamientos humanos y la fundacion, conservacion, mejoramiento y

crecimiento de los centros de poblacion;

191 |bidem, p. 80.
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e Definir los principios para determinar las provisiones, reservas, usos Yy
destinos de areas y predios que regulen la propiedad en los centros de
poblacion; y

e Determinar las bases para la participacion social en materia de

asentamientos humanos.

4.1.4.9. Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

Se publica en el Diario Oficial de la Federacién el dia 7 de diciembre de
2001, siendo Presidente de Meéxico Vicente Fox Quezada. Es una ley
reglamentaria del articulo 27 constitucional y sus disposiciones son de interés
publico.

De acuerdo al segundo parrafo de su articulo 1, los preceptos legales que la

conforman estan dirigidos a:

e Promover el desarrollo rural sustentable del pais;

e Propiciar un medio ambiente adecuado, en los términos del parrafo cuarto
del articulo 4 constitucional; y

e Garantizar la rectoria del Estado y su papel en la promocioén de la equidad,

en los términos del articulo 25 de la Constitucion Federal.

Por otro lado, el articulo 2 de este cuerpo normativo establece que son
sujetos de esta ley los ejidos, comunidades y las organizaciones o0 asociaciones
de caracter nacional, estatal, regional, distrital, municipal o comunitario de
productores del medio rural, que se constituyan o0 estén constituidas de
conformidad con las leyes vigentes y, en general, toda persona fisica o moral que,
de manera individual o colectiva, realice preponderantemente actividades en el

medio rural.
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4.1.4.10. Ley Federal del Mar.

Se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 8 de enero de 1986 y es
reglamentaria del articulo 27 constitucional, en lo relativo a las zonas marinas
mexicanas.

El investigador Carlos Karam expone que esta ley “se crea en la urgencia
de contar con un soporte juridico que garantice el integro aprovechamiento
racional de nuestros recursos marinos”.'%

De igual forma, sefiala Karam Quifibnes que este ordenamiento legal tiene
como origen internacional la Convencion de Naciones Unidas sobre Derecho del
Mar de 1982 y en general “congrega todas las disposiciones de orden publico
tendientes a delimitar la linea de dominio pleno del territorio mexicano en el
aspecto maritimo” 1%, con la finalidad, sefiala este mismo autor “de mantener claro
el contexto de soberania y jurisdiccion de nuestro pais, en conjunto con los sujetos
internacionales y en resguardo pleno de nuestros recursos naturales del
maritimos".1%4

Podemos concluir que esta dltima ley no ha sido muy difundida entre la
sociedad, pues gran parte de ella desconoce su existencia, razén por la cual no
tiene mucha aplicacién, al grado de que nunca ha sido reformada desde su

creacion.

4.1.4.11. Ley de Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares.

Esta ley se expidié en el afio de 1974, siendo Presidente de la Republica
Luis Echeverria Alvarez y tiene por objeto regular responsabilidad civil por dafios
gue puedan causarse por el empleo de reactores nucleares y la utilizacion de

substancias y combustibles nucleares y desechos de éstos.

192 |pidem, p. 112.
193 |pidem, p. 114.
194 [dem.
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Este ordenamiento legal nace como preocupacion al adecuado empleo y
resguardo de la energia nuclear, pues la segunda guerra mundial habia
demostrado los dafios graves que podia ocasionar si se utlizaba para fines
bélicos. Era la época de la Guerra Fria y se temia por el destino de los nuevos
descubrimientos cientificos en la materia. No se sabia que tan lejos podia llegar el
ser humano con la utilizacién de este tipo de energia, pues existia una fuerte
competencia entre la Union Soviética y los Estados Unidos de América y sus
aliados, en la que luchaban por demostrar de lo que eran capaces en caso de

enfrentarse en una guerra.

4.1.4.12. Ley Minera.

Esta ley se expidio en el afio de 1992 como reglamentaria del articulo 27 de
nuestra Carta Magna. Segun su articulo primero, se sujetaran a sus disposiciones,
la exploracion, explotacion, y beneficio de los minerales o sustancias que en vetas,
mantos, masas 0 yacimientos constituyan depdsitos cuya naturaleza sea distinta
de los componentes de los terrenos, asi como de las salinas formadas
directamente por las aguas marinas provenientes de mares actuales, superficial o
subterraneamente, de modo natural o artificial y de las sales y subproductos de

éstas.

4.1.4.13. Ley Federal de Responsabilidad Ambiental.

Esta ley, reglamentaria del articulo 4 constitucional, es la mas reciente en lo
gue respecta al rubro de legislacion federal ambiental como tal, pues apenas fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 7 de junio de 2013, iniciando
su vigencia al dia siguiente en que fue publicado el decreto mediante la cual fue

expedida.

El objeto de esta ley es la proteccién, la preservacion y restauracion del

ambiente y el equilibrio ecolégico, para garantizar los derechos humanos a un
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medio ambiente sano para el desarrollo y bienestar de toda persona, y a la
responsabilidad generada por el dafo y el deterioro ambiental.

De acuerdo al primero de sus articulos, esta ley regula la responsabilidad
ambiental que nace de los dafios ocasionados al ambiente, asi como la reparacion
y compensacion de dichos dafios cuando sea exigible a través de los procesos
judiciales federales previstos por el articulo 17 constitucional, los mecanismos
alternativos de solucion de controversias, los procedimientos administrativos y
aquellos que correspondan a la comision de delitos contra el ambiente y la gestion
ambiental.

Lo novedoso de esta ley, es la introduccion de los mecanismos alternativos
de solucién de controversias en materia ambiental, sin embargo, el estudio de su
aplicacion bien merece un analisis aparte, al cual no nos abocaremos en el

presente trabajo.

4.1.5. Regulacion fiscal ambiental en México.

En México no existen muchos antecedentes en materia de impuestos
ambientales, pues como ya sefialamos anteriormente, la regulacion ambiental
existe principalmente bajo la figura de derechos y como sanciones administrativas.

Quiza la razon de que no se haya implementado una politica fiscal
ambiental es que la de nuestro pais aun no ha madurado en el tema de contribuir
al gasto publico, recaudar efectivamente y aplicar los recursos para fines de
beneficio general. Desafortunadamente en nuestro pais no se tiene una
percepcidon respecto a la aplicacion adecuada en los recursos econdémicos
publicos.

Dentro de las recomendaciones realizadas por la OCDE a México, se
encuentran la de “extender el uso de impuestos ambientales y reformar subsidios

que dafian el medio ambiente”.!®> Tales subsidios se refieren a aquellos que

195 QOrganizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémicos, Enviromental Performance
Reviews. Mexico 2013. Highlight. http://www.oecd.org/fr/env/examens-
pays/EPR%20Highlights%20MEXIC0%202013%20ESP.pdf
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promueven el uso de recursos naturales tales como el agua y luz eléctrica,
afectando directamente al medio ambiente.

Las recomendaciones anteriores, se han visto parcialmente reflejadas por
las reformas propuestas al Impuesto Especial Sobre Produccién y Servicios, las
cuales fueron aprobadas el 31 de octubre de 2013 y se encuentran pendientes de

publicacién.

4.1.5.1. Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios.

El Impuesto Empresarial Sobre Produccion y Servicios o IEPS es un
impuesto de naturaleza extrafiscal, pues su funcién es desincentivar algunas
conductas que representan un obstaculo al desarrollo armonico del pais.

Este impuesto extrafiscal tiene tintes ambientales, pues dentro de las
conductas que grava se encuentra la de la enajenacion de gasolina y diesel, asi
como los servicios relacionados con la enajenacion de estos, productos que

generan contaminacion al ser utilizados.

4.1.5.2. Beneficio fiscal en la Ley de Ingresos de la Federacion.

La Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio de 2014, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 20 de noviembre de 2013, establece en su
articulo 16, apartado B, fraccion I, un beneficio fiscal en materia de exenciones en
el que se exime el pago del Impuesto sobre Automoviles Nuevos (ISAN) que se
cause a cargo de las personas fisicas 0 morales que enajenen al publico en
general o que importen definitivamente en los términos de la Ley Aduanera,
automoviles cuya propulsién sea a través de baterias eléctricas recargables, asi
como de aquellos eléctricos que ademas cuenten con motor de combustion interna
(hibridos) o con motor accionado por hidrégeno.

Este beneficio fiscal, que se viene otorgando desde el ejercicio fiscal 2007,
tiene el fin de promover la utilizacion de automoviles con fuentes de energia

alternativa, como lo son los automodviles eléctricos, los llamados hibridos
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(eléctricos con motor de combustién interna) y los accionados por hidrégeno,
mismos que generan una emisibn mas baja de gases toxicos al ambiente y al
mismo tiempo busca desincentivar la utilizacibn de automdviles con motor de

combustién interna.

4.1.5.3. Propuestas de Impuestos Ambientales.

México ha tenido algunas propuestas de impuestos ambientales,
principalmente durante principios del Siglo XXI, sin embargo como aqui veremos,

estas propuestas no tuvieron éxito por distintas razones.

4.1.5.3.1. Eco-ISAN.

En el 2001 se propuso convertir el Impuesto Sobre Automoviles Nuevos
(ISAN) en un impuesto ambiental, que llevaria el nombre de ECO-ISAN. De
acuerdo con Neri Figueroa, “los cambios consistian en modificar los elementos
para la cuantificacion tributaria, al tomar en cuenta las emisiones contaminantes
(6xidos de nitrégeno) que cada automovil generaria y asi graduar el pago del
impuesto” 1%, Sin embargo la referida propuesta no fue aprobada por el Poder
Legislativo, pues la proporcionalidad y equidad “eran dudosas, ya que podria
haber variaciones imprecisas de automoévil a automovil, aunado a que contribuir
por emitir contaminantes a la atmésfera no demuestra capacidad econémica”.*%’

Finalmente, como ya se mencion6 anteriormente, en el ejercicio 2007 se
incluyé un beneficio fiscal que eximia el pago de este impuesto a quienes
enajenen al publico en general o importaran definitivamente automadviles, cuya
propulsion sea a través de baterias eléctricas o recargables, asi como de aquellos

eléctricos que ademas cuenten con motor de combustidn interna (incluyéndose

196 Figueroa Neri, Aimé, Ob. Cit., p. 1008.
197 [dem.
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para el ejercicio 2009 y subsecuentes los automoviles con motor accionado por
hidr6égeno).1%®

4.1.5.3.2. Ley de Impuestos Ambientales (LIA).

Esta propuesta se hizo en 2003, y contemplaba tres supuestos:

e Se gravaria la contaminacion por sustancias toxicas, bien sea por
contaminantes persistentes o por sustancias quimicas industriales toxicas.
e Se gravaria el deterioro de ecosistemas forestales.

e Y por ultimo, la pérdida de componentes de biodiversidad.

Sin embargo la LIA no fue aprobada porque dentro de las actividades que
gravaba, las sustancias a las que se refiere la primera de ellas, estan prohibidas o
se tiene un uso controlado de las mismas para fines sanitarios, agricolas o
industriales, por lo tanto si estan prohibidas no procederia el gravarlas, pues en
todo caso corresponde a las autoridades administrativas aplicar las sanciones que
correspondan. Mientras que en las otras dos actividades que grava este impuesto,
en realidad se grava el aprovechamiento de recursos forestales y de fauna o flora
silvestre consideradas en riesgo por la Ley General de Vida Silvestre, existiendo
asi una doble tributacion, pues por un lado estarian gravadas por los
aprovechamientos de la Ley antes citada y por otro lado se gravarian con el

impuesto creado por la LIA.

4.1.6. Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

El Plan Nacional de Desarrollo (en adelante PND) expedido por el actual

Presidente de la Republica y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia

198 Articulo 16, pendltimo parrafo, apartado 2, de la Ley de Ingresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal de 2007.
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20 de mayo de 2013, incluye dentro de su eje denominado “México Préspero”, un
diagnostico en materia de desarrollo sustentable.

De acuerdo a los estudios realizados en este sentido, el PND sefiala que
durante la dltima década, los efectos del cambio climatico y la degradacion
ambiental se han intensificado. Las sequias, inundaciones y ciclones entre 2000 y
2010 han ocasionado alrededor de 5,000 muertes, 13 millones de afectados y
pérdidas econdmicas por 250,000 millones de pesos (mmp).

De igual manera, puntualiza que el mundo actual busca una independencia
a los combustibles fésiles con el impulso del uso de energias alternativas, lo cual
fomenta la innovacion y el mercado de tecnologias. Subraya también, el
reconocimiento por parte de la sociedad acerca de que la conservacion del capital
natural y sus bienes y servicios ambientales, son un elemento clave para el
desarrollo de los paises y el nivel de bienestar de la poblacion.

En este sentido, sefiala el PND, que México ha demostrado un gran
compromiso con la agenda internacional de medio ambiente y desarrollo
sustentable, y participa en mas de noventa acuerdos y protocolos vigentes, siendo
lider en temas como cambio climatico y biodiversidad. Sin embargo, reconoce que
el crecimiento econdmico del pais sigue estrechamente vinculado a la emision de
compuestos de efecto invernadero, generacion excesiva de residuos solidos,
contaminantes a la atmosfera, aguas residuales no tratadas y pérdida de bosques
y selvas. El costo econémico del agotamiento y la degradaciéon ambiental en
México en 2011 representd 6.9% del PIB, segun el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI).

Para efectos de combatir lo anterior, incluye la estrategia de implementar
una politica integral de desarrollo que vincule la sustentabilidad ambiental con
costos y beneficios para la sociedad, estableciendo para ello, como una de las
lineas de accion, la de establecer una politica fiscal que fomente la rentabilidad y

competitividad ambiental de nuestros productos y servicios.
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4.1.7. Estrategia Nacional de Cambio Climatico.

De acuerdo a lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,
en el rubro de desarrollo sustentable, el Ejecutivo Federal expidié una Estrategia
Nacional de Cambio Climatico, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
dia 3 de junio de 2013.

La referida estrategia, establece que las acciones para combatir el cambio
climéatico requieren del respaldo de recursos econémicos accesibles, oportunos y
suficientes para su efectivo cumplimiento, sefialando de igual manera, que México
cuenta con recursos limitados para enfrentar una diversidad de retos, lo cual
obliga a plantear esquemas mas eficientes de utilizacion de sus recursos.

El Gobierno Federal reconoce también, que en nuestro pais persisten
esquemas de indole fiscal, financiera y econOmica que generan un
aprovechamiento ineficiente de los recursos naturales y que, ademas, acentlan
las diferencias econdémicas de la poblacion.

En este sentido, incluye dentro de sus pilares de politica, el desarrollar
politicas fiscales e instrumentos econdmicos y financieros con enfoque climatico, a

través de, entre otras, las siguientes lineas de accion:

e Disefiar una politica nacional de instrumentos economicos, fiscales,
financieros, y de mercado para incentivar las acciones de mitigacion y
adaptacion. Esto incluye utilizar subsidios focalizados, eliminar o
desacoplar subsidios ineficientes y crear instrumentos financieros
publicos y privados.

e Establecer los mecanismos necesarios para convertir el Fondo para el
Cambio Climatico en una plataforma eficiente y eficaz de canalizaciéon
de recursos provenientes de otros fondos, entre ellos, los

internacionales.
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Asignar recursos presupuestales suficientes para la ejecucion de
acciones de adaptacion y mitigacion del cambio climético y
especificarlos en los presupuestos federales, estatales y municipales.
Articular fondos nacionales existentes y otras fuentes de financiamiento
para potenciar las acciones de cambio climatico.

Asegurar que los recursos econdmicos Yy financieros se canalicen a la
atencion de acciones prioritarias en materia de cambio climético y
consideren salvaguardas socioambientales.

Vincular los recursos financieros publicos y privados disponibles con las
prioridades de financiamiento en la implementacion de acciones de
mitigacion y adaptacion.

Promover la produccion sustentable en el pais mediante la utilizacion de
incentivos econdmicos.

Privilegiar el financiamiento a la investigacion y al desarrollo de
tecnologias nacionales para la adaptacion y mitigacion al cambio
climatico.

Impulsar nuevos mecanismos econdémicos y de financiamiento,
incluyendo NAMAs y posibles mercados de emisiones, para incentivar
acciones de mitigacion.

Replantear la estructura actual de subsidios a la electricidad y al agua
en todos los sectores para incentivar el incremento en la eficiencia tanto
del consumo energético como del consumo de agua.

Ajustar gradualmente las tarifas de uso doméstico de electricidad y
agua a los precios reales de mercado, con la aplicacion de medidas
compensatorias para grupos vulnerables.

Redirigir los subsidios a los combustibles fosiles para fortalecer, entre
otros, el transporte publico sustentable, eficiente y seguro, y el sistema
ferroviario.

Promover un esquema para impulsar mercados voluntarios de carbono,

incluyendo de carbono forestal.
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e Consolidar la participacion de los sectores social y privado en
mecanismos financieros y de mercado que promuevan la adaptacion y

mitigacion al cambio climatico.

Como podemos observar, muchas de las lineas de accion y politicas que
pretende implementar el actual Gobierno Federal, obedecen a recomendaciones
hechos por la OCDE en ese mismo sentido.

Las politicas a implementar en el sexenio de 2013 a 2018 nos parecen
plausibles, a excepcion de las lineas de accién en el sentido de implementar
mercados de emisiones y mercados voluntarios de carbono, pues como ya lo
sefialamos en el capitulo anterior del presente trabajo, los instrumentos de
mercado no buscan que desaparezca gradualmente la contaminacion, sino que
sefiala un indice maximo tolerable y permite que la industria mantenga sus

mismos procesos de produccion, siempre y cuando no sobrepasen ese limite.

4.1.8. Reforma fiscal 2013.

El dia 31 de octubre de 2013 fue aprobado por la Camara de Diputados, el
proyecto de reforma de diversas leyes fiscales, entre ellas la Ley del Impuesto
Especial Sobre Produccion y Servicios, en la cual se incluyen diversas
disposiciones relativas a impuestos ambientales.

Como ya vimos anteriormente, el Impuesto Especial Sobre Produccion y
Servicios, es un impuesto de caracter preponderantemente extrafiscal, el cual
grava la produccion y consumo de productos tales como las bebidas
embriagantes, gasolinas, combustibles en general, entre otros, con el objeto de
desalentar su consumo excesivo.

Ahora bien, dentro del proyecto de reforma mas reciente a la Ley que regula
este impuesto, el cual hasta el momento en que se desarrolla el presente trabajo
se encuentra pendiente de publicacion, se incluye la adicion del inciso H) al

articulo 2, fraccién I, la fraccién XXII, al articulo 3 y un sexto parrafo al articulo 7,
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para efectos de gravar la enajenacion e importacién de combustibles fosiles de

acuerdo a su contenido de carbono, de la siguiente manera:

Combustibles fésiles Cuota Unidad de medida

1. Propano 5.91 Centavos por litro

2. Butano 7.66 Centavos por litro

3. Gasolinas y gasavion 10.38 Centavos por litro

4. Turbosina y otros kerosenos 12.40 Centavos por litro

5. Diesel 12.59 Centavos por litro

6. Combustdleo 13.45 Centavos por litro

7. Coque de petréleo 15.60 Pesos por tonelada

8. Coque de carbdn 36.57 Pesos por tonelada

9. Carbon mineral 27.54 Pesos por tonelada

10. Otros combustibles fésiles 39.80 Pesos por tonelada de
carbono que contenga el
combustible.

De igual manera, se prevé la utilizacion de instrumentos de mercado,
consistentes en bonos de carbono, los cuales de acuerdo al propio proyecto de
Decreto, estan contemplados en el Protocolo de Kioto y avalados por la
Organizacion de las Naciones Unidas. Cada bono equivale a una tonelada de
biéxido de carbono, que ha sido dejada de emitir en la atmésfera (articulo 3,
fraccion XXIV).

De acuerdo a lo anterior, se incluye la posibilidad de pagar el impuesto a
gue se refiere la fraccion H), del articulo 2, mediante bonos de carbono. La
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico debera regular la entrega de estos
bonos y la determinacion de su valor, mediante la expedicion de reglas de caracter
general.

Asimismo, se adiciona un inciso i), a la fraccion |, del articulo 8, el cual
regula las exenciones al pago del Impuesto Especial Sobre Produccion y
Servicios. Se agrega como exencion al pago del impuesto, la enajenacion de
petroleo crudo y gas natural. En el mismo sentido, tampoco se hara el pago del
impuesto en la importacion de petréleo crudo y gas natural (articulo 13, fraccion
1X).
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Se incluye ademds, una nueva disposicion fiscal ambiental, consistente en

gravar los plaguicidas de acuerdo a la clasificacién de peligro de toxicidad aguda
establecida en la NOM-232-SSA1-2009, de conformidad con la tabla siguiente:

Via de exposicién | Categoria | Categoria | Categoria | Categoria | Categoria
1 2 3 4 5

Oral (mg/kg) 5 50 300 2000 5000

Dérmica (mg/kg) 50 200 1000 2000

Inhalatoria 100 500 2500 5000

Gases (ppmV)

Inhalatoria 0,5 2 10 20 -

Vapores (mg/l)

Inhalatoria 0,05 0,5 1 5

Polvos y nieblas

(mg/l)

De acuerdo al inciso l), adicionado al articulo 2, fraccion I, por los
plaguicidas que correspondan a la categoria 1 y 2, se pagara una tasa del 9%; los
gue encuadren en la categoria 3, una tasa del 7%; mientras que los
correspondientes a la categoria 4, una tasa del 4%. En relacion a la categoria 5,
no se pagara el impuesto por la enajenacion del plaguicida por considerarse
ligeramente toxico.

Estas reformas y adiciones entraran en vigor a partir del primero de enero

de 2014 y obedecen a recomendaciones realizadas por la OCDE.

4.2. Implementacion de impuestos ambientales en el mundo.

Los impuestos ambientales, como lo hemos venido reiterando, han sido
implementados principalmente en la Unidn Europea, teniendo casos de éxito y
fracaso. Sin embargo, América Latina también ha iniciado a dar muestras sobre la
utilizacion de este tipo de tributos, siendo Chile y Colombia paises punteros en
este rubro.

De acuerdo a lo anterior, tomaremos como base primero a la Unién
Europea, para hacer un breve andlisis de los impuestos de tipo ecoldgico que han

sido creados en paises pertenecientes a esta comunidad internacional.
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Posteriormente, haremos un breve andlisis de la situacion que guarda la

tributacion medioambiental en América Latina.

4.2.1. Unién Europea.

Pefia Alonso'®®, hace un listado con una breve explicacion de las reformas

fiscales verdes implementadas en diferentes paises de la comunidad europea:

Suecia. La reforma fiscal ecologica se produjo en el afio 1991. Se
implementaron nuevos tributos medioambientales y se redujo el peso
de la imposicion sobre la renta. Tres son los impuestos que destacan en
esta reforma: Impuesto sobre el didéxido de carbono (CO), el Impuesto
sobre el didxido de azufre (SO2) y el Impuesto sobre Oxidos nitrosos
(NOy). Con el Impuesto de dioxido de carbono se pretendid crear un
precedente en la lucha contra el cambio climatico. El impuesto sobre
dioxido de azufre grava combustibles fosiles utilizados en la generacion
de energia eléctrica y se completa con un mecanismo de devolucion por
instalacion de tecnologia desulfurizadoras. Y el impuesto sobre los
oxidos nitrosos grava la generacion de electricidad segun las emisiones
reales. Estudios demuestran que estos tres impuestos han reducido
considerablemente la contaminacion en el pais escandinavo.

Dinamarca. En 1987 se establecié el Impuesto sobre residuos sdlidos
entregados en plantas incineradoras y vertederos, en funcion del peso
de residuos entregados, que se sujetan a tipos diferentes. De igual
manera, en 1982, se establecié el Impuesto sobre emisiones de COo,
gue grava a las empresas y a las familias. La recaudacion de este
impuesto se utiliza para reducir las cotizaciones a la seguridad social y
para financiar los proyectos de ahorro energético. En 1994 se crearon

varios impuestos que compensaron la reduccién de la imposicion sobre

199 Cfr. Pefia Alonso, José Luis, Ob. Cit., pp. 660-661.
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la renta, como los que gravan los residuos solidos, los
clorofluorocarbonados (CFCs), y uso de materias virgenes, entre otros
productos.

Noruega. La fiscalidad ambiental en este pais es muy similar a la
implementada en Suecia. El impuesto base medioambiental grava las
emisiones de CO: derivada del consumo de combustibles. Su
recaudacion también supuso una reduccidén en el impuesto sobre la
renta.

Holanda. En este pais, la tributacion ambiental se implementé por
primera vez en la década de los 1980s, en la que se establecieron
pequefios tributos sobre las emisiones y ruidos de vehiculos, aceites
lubricantes, residuos quimicos y ruido industrial. Los altos costes de
administracion de los mismos obligd a su sustitucion por una tasa
general sobre combustibles dependiente del Ministerio de Medio
Ambiente. En 1992 la tasa se convirtio en un impuesto general sobre
combustibles administrado por el Ministerio de Hacienda. En 1995 se
establecio el impuesto sobre residuos solidos y la utilizacion de aguas
subterraneas. En 1996 nacié el impuesto sobre consumo eléctrico y de
gas natural, en 1997 el impuesto sobre el consumo de uranio-235 y en
el afio 2000 se cred un impuesto sobre el consumo de agua. La
recaudacion de estos impuestos también se han utilizado para
compensar la reducciéon del impuesto sobre la renta y de las
cotizaciones sociales empresariales.

Finlandia. Fue el primer pais en establecer un impuesto sobre la
emision de CO., y también se ha utilizado para reducir la imposicion
directa.

Alemania. La implementacion de impuestos ambientales apenas inicio
en este pais a inicios del siglo XXI, y comenz6 mediante la creacién de
tipos moderados para dar tiempo a agentes econémicos a adaptarse a

la nueva situacién. Sus efectos también han sido significativos,
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especialmente en el consumo de combustibles fosiles. Asi, se grava el
consumo de petroleo y del gas natural, con exenciones para las plantas
de produccion eléctrica eficiente y reducciones para los vehiculos que
utilizan gas. Igualmente se grava el consumo sobre la electricidad, con
exencion para la generada y distribuida de fuentes renovables; su
gravamen se reduce al 50% para la utilizada por el transporte publico.
Se ha implementado de igual manera, una imposicion elevada para los
combustibles con mayor contenido en azufre. La recaudacion de estas
figuras se destinan al fomento de energias renovables y para reducir el
impuesto sobre la renta y las contribuciones a la seguridad social.
Resulta especialmente novedoso el sistema de compensaciones en
determinadas regiones que permiten reforestaciones a cambio de
plantar arboles o setos en otros lugares.

e Francia. Desde el afio 1998 se han venido utilizando tasas por
actividades contaminantes (emision de gases, aceites usados,
pesticidas de uso agricola, lejias y suavizantes) y también tributos que
gravan instalaciones contaminantes (cuota minima incrementada por
coeficientes) y almacenamiento de residuos.

e Eslovenia y Eslovaquia. Estos dos paises tienen impuestos sobre
dioxido de carbono, 6xidos nitrosos y dioxido de azufre.

e Estonia. Mantiene gravamenes sobre las emisiones de COx.

e Espafia. Se destacan los impuestos especiales, especialmente por su
vinculacién con el medio ambiente, los impuestos sobre hidrocarburos,
gue gravan el consumo de productos utilizados como carburante, los
hidrocarburos utilizados como solidos, excluyendo el carbon,
hidrocarburos sélidos y gas natural; el Impuesto sobre la electricidad; y

el Impuesto sobre determinados medios de transporte.

Es evidente que la Unién Europea lleva un gran avance en cuanto a la

implementacion de las contribuciones medioambientales, y bien podria ser un
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modelo a seguir, sin embargo se deben estudiar con sumo cuidado las
circunstancias econémicas, sociales y medioambientales que imperan en nuestro
pais y en los paises pertenecientes a esta comunidad internacional.

Respecto a lo anterior, Palos Sosa hace una alusion a la experiencia

espafiola, afirmando que:

“...en relacién con la conciencia ciudadana que se logré desarrollar y los
avances en materia de investigacion juridica sobre tributacion
medioambiental, son un referente obligado para expertos en politicas
publicas, investigadores, juristas y legisladores en México. Sin embargo,
también es digna de analizarse la actitud de los espafioles en relacion con
el incumplimiento de compromisos adquiridos, para evitar que se
reproduzca en México, por la consecuencia financiera y ambiental que

produce, y cuyo ejemplo es y sera patente en la economia espaiiola”.?%°

En este sentido, reiteramos, no se trata de copiar los modelos de tributacion
ambiental de los paises europeos con “sus puntos y comas”, es decir, no debe ser
una copia fiel, pues las circunstancias que rodean a México en relacion con estos

paises, pueden ser muy diferentes, en incluso contraponerse.

4.2.2. América Latina.

De acuerdo a un analisis realizado por la doctora Palos Sosa?®, podemos
concluir que la implementacion de contribuciones ambientales en América Latina
resulta escaza, pues existen aun paises como Argentina y Panama que no
cuentan con impuestos de esta naturaleza. Por otro lado, paises como Brasil y
Colombia si cuentan con un sistema de tributacion ambiental.

En el caso de Brasil, en relacion al ambiente, Palos Sosa sefala:

200 pPalos Sosa, Martha Elba, Ob. Cit., p. 83.
201 |bidem, pp. 91-95.
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“La Constitucion brasilefia dedica un capitulo entero al medio ambiente e
impone a los poderes publicos y a la colectividad la obligacién de
preservarlo en nombre de las generaciones futuras. Asimismo, proporciona
las bases del sistema tributario nacional que concentra los principios
tributarios y reparte competencias entre la unién y los estados miembros,

distritos federales y municipios”.2%?

Colombia por su lado, posee un amplio desarrollo tanto legal como
reglamentario en materia de tributacion ambiental. Existen tasas redistributivas y
compensatorias de caracter nacional que regulan la utilizacion de servicios
publicos: tasa por utilizacién de aguas y la inversion obligatoria. Tratandose de
normativa con respecto al uso o explotacion de los recursos naturales es
encuentran los “royalties”, consistentes en un derecho que el Estado cobra al
concesionario que explota las riqguezas naturales. En 2002 se cre6 una sobretasa
ambiental del 5% para las vias que afecten o se sitien sobre parques naturales
nacionales, parques distritales, sitios ramsar y/o reservas de biésfera.?%3

En cuanto a Chile, de acuerdo a estudios y mediciones realizados por la
OCDE, se advierte que es un pais muy superior a México en cuanto a tributacion
ambiental, en lo que respecta principalmente a impuestos a la energia e incluso
ligeramente superior en relacion a impuestos a los vehiculos. Pues mientras
México posee un porcentaje en sentido negativo en cuanto a impuestos a la
energia, los cuales representan casi un -0.5% del Producto Interno Bruto, Chile
posee un indice de recaudacion que representa aproximadamente el 1% del
Producto Interno Bruto.?%4

Este breve estudio comparado nos hace concluir que México, aun y cuando
existen algunas disposiciones de tributacion ambiental, se encuentra bastante

rezagado en este rubro. Sin embargo, no todo debe verse de manera negativa,

202 |bidem, p. 93.
203 |bidem, p. 94.
204 Cfr. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, Ob. Cit., p. 3.
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pues las recientes reformas a la Ley de Impuesto Especial Sobre Produccién y

Servicios es un paso —pequefio- adelante en esta materia.

4.2.3. Efectividad y eficacia de la implementacion de los impuestos ambientales.

En la cultura juridica actual, no s6lo basta que una nueva juridica, para
estar dotada de legitimidad, esté contenida en una ley, sino que, es necesario que
la misma sea realmente aplicada y cumpla una funcion en la sociedad logrando el
objetivo para el que fue creada.

Los términos de efectividad y eficacia a menudo son confundidos y tomados
como sinénimo. Incluso la Real Academia otorga una definicion casi idéntica de
ambos. Sin embargo, es importante entender que la efectividad, en la ciencia del
derecho, significa que una determinada disposicion o figura juridica realmente sea
aplicada y acatada por quienes estan obligados a ello. Mientras que eficacia, se
refiere a que tal disposicion o figura juridica, logre el propdsito para el cual fue
creada. Verbigracia, una norma penal ser& efectiva cuando realmente se aplique a
guienes realicen la conducta prevista en el tipo penal, y al mismo tiempo sera
eficaz, si logra desalentar a la poblacion en general a cometer tal conducta.

Ahora bien, la pregunta obligada en relacion a los impuestos ambientales
versa sobre si los mismos son efectivos y eficaces.

Al describir el listado de paises que han implementado este tipo de
contribuciones?°®, advertimos que en paises como Suecia, los Impuestos sobre
dioxido de carbono, dioxido de azufre y 6xidos nitrosos han contribuido a decrecer
considerablemente la contaminacion en ese pais, lo cual implica que estos
instrumentos  tributarios son efectivos, pues realmente estan siendo
implementados y a su vez son eficaces, pues su objetivo es desacelerar la
contaminacion, y tal objetivo esta siendo logrado.

En este sentido, Rodriguez Mufioz nos sefiala, tomando datos de la OCDE,

que “la fiscalidad medioambiental puede ser usada para acelerar la salida de

205 Cfr. pp. 147-149.
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productos del mercado, por ejemplo los impuestos sobre SO2 (combustibles con
alto contenido en sulfuro) en Suecia, Noruega y Finlandia y los impuestos sobre
disolventes clorados en Dinamarca”.?%

Lo anterior nos lleva a concluir que los paises expertos en implementacion
de impuestos sobre emisiones de gases como el didéxido de carbono, 6xidos
nitrosos o dioxido de azufre son los paises escandinavos, incluso, como ya vimos
anteriormente, Finlandia fue el primero en establecer un gravamen sobre COo.

Por su parte, Gonzalez Martinez y Puig Ventosa, hacen un estudio mas
detallado sobre los impuestos sobre el vertido e incineracion existentes en
Espafa, el cual los lleva a concluir que los impuestos ambientales son un
instrumento idoneo para combatir la contaminacion, pues opinan que “seria
deseable la extensidn de este tipo de tributos a todo el Estado espaiiol”.?%”

Sin embargo, como también lo sefialan los antes citados autores, no
pueden concluir de manera determinante si la implementacion de impuestos
ambientales, como el Impuesto sobre residuos peligrosos depositados en
vertederos publicos y privados de Andalucia, el Impuesto sobre almacenamiento o
depdsito de residuos en la Region de Murcia, o el Impuesto sobre el depdsito de
residuos de la Comunidad de Madrid, realmente sean efectivos y eficaces, pues
aun y cuando se muestra una disminucion en las actividades que gravan, también
puede atribuirse tal decrecimiento a factores como la crisis econémica que impera
en este pais desde 2008, pues la crisis ha derivado también en una reduccién en
la actividad industrial del pais.?%®

En este entendido, resultaria poco acertado calificar como efectivos y
eficaces, o bien como inefectivos o ineficaces, los impuestos ambientales
implementados en Esparfia. Tal aseveracion podra hacerse en el estudio que se
haga del comportamiento de estas figuras juridicas una vez que haya pasado la

etapa financiera complicada por la que atraviesa este pais.

206 Rodriguez Murioz, José Manuel, Ob. Cit., p. 121.
207 Puig Ventosa, Ignasi y Gonzalez Martinez, Ana Citlalic, “Los impuestos sobre el vertido y la
incineracion de residuos en Espana”, Crénica Tributaria, Instituto de Estudios Fiscales, Nimero
143/2012, Espafia, 2012, p. 181.
208 |pidem, pp. 171, 177, 182.
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Empero, aun asi consideramos que los impuestos ambientales pueden ser
instrumentos bastante efectivos y eficaces, pues como lo sefiala Rodriguez
Mufoz, citando algunas conclusiones arribadas por la OCDE, que “se ha calculado
y hallado que muchos impuestos medioambientales resultan efectivos en la
reduccién del consumo/produccion de productos Yy actividades dafinos
medioambientalmentem y contribuyen a la proteccién de los recursos”.?®® Cotinta
aduciendo el antes referido autor que “incluso antes de su puesta en marcha, la
‘amenaza’ o preparacion practica, de un nuevo impuesto (o la realineacién de
impositivos en los impuestos existentes) puede provocar que los productores y
usuarios/consumidores empiecen a cambiar su comportamiento”.?1°

A lo anterior, nosotros afiadimos la condicién sine qua non de que no soélo
basta que los impuestos ambientales sean aplicados y cumplan con el objetivo
para el cual fueron creados, sino que deben estar provistos de todos los
elementos que constitucional y legalmente deben integrarlo, pues el hecho de que
el impuesto funcione en nada justifica a los vicios de constitucionalidad o legalidad

gue puedan afectarlo.

4.2.4. El fracaso del impuesto balear sobre instalaciones que inciden en el medio

ambiente.

Los impuestos ambientales no tienen un historial integrado Unicamente de
casos exitosos, sino que también han tenido algunos fracasos. Tal es el caso de
un impuesto implementado por la Comunidad de las Islas Baleares en Espafa.

El Impuesto Balear sobre instalaciones que inciden en el medio ambiente
fue creado mediante la Ley 12/1991, expedida por la Comunidad Autbnoma de las
Islas Baleares en Espafa y publicada en el Boletin Oficial del Estado el dia 6 de
febrero de 1992.

El articulo 1 de la antes citada ley, disponia que este impuesto es un tributo

de caracter directo y naturaleza real que grava a los elementos patrimoniales

209 Rodriguez Murfioz, José Manuel, Ob. Cit., p. 121.
210 |bidem, pp. 121-122.
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afectos a la realizacion de actividades que incidan sobre el medio ambiente en los
términos previstos por la propia ley.?!

Este impuesto fue cuestionado desde su creacion, pues como lo aduce
Guervos Maillo, “el hecho imponible, en el aspecto material de su elemento
objetivo, es la propia existencia de los bienes (instalaciones y estructuras)
ambientalmente dafinos. Bienes que no son posible hacer desaparecer, si quiera
parcialmente, por la accion del tributo”?*?. Por ende, concluye la autora espafiola,
el Impuesto Balear sobre instalaciones que inciden en el medio ambiente “carece
de medidas disuasorias respecto a la pervivencia de los elementos contaminantes
gravados”.?!3

Lo anterior, hacia que se cuestionara la naturaleza extrafiscal de este
impuesto, y en realidad se estuviera en presencia de un impuesto, Sino
puramente, predominantemente extrafiscal, pues al gravar bienes cuya
desaparicion resultaba dificil, incluso imposible, lo Unico que perseguia era
recaudar y no desalentar la existencia de tales bienes.

Los argumentos vertidos en este mismo sentido en un recurso de
inconstitucionalidad en contra de este gravamen, lograron que el 30 de noviembre
del afio 2000, mediante la sentencia que resolvio el referido recurso, se declarara

contrario a la constitucion este tributo, lo cual, de acuerdo con Merino Jara:

“...dio lugar a que los legisladores autondmicos canalizaran en la direccion
correcta su poder tributario en materia medioambiental, debiendo dejar a un
lado el gravamen de determinadas instalaciones por las actividades que en
ellas tienen lugar y centrarse de un modo directo en el gravamen ciertas

practicas contaminantes”.?'4

Mediante la experiencia del Impuesto balear sobre instalaciones que inciden

en el medio ambiente, podemos advertir los abusos en que puede incurrir la

211 Articulo 1, Ley 12/1991.
212 Guervos Maillo, Maria de los Angeles, Ob. Cit., p. 242.
213 jdem.
214 Merino Jara, Isaac, Ob. Cit., p. 350.
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implementacion de un impuesto ambiental. Es precisamente este tipo de abusos,
una de las desventajas de la tributacién ambiental, tal y como lo analizamos en el
capitulo anterior.

No obstante lo anterior, este tipo de experiencias e intentos fallidos pueden ser
tiles a nuestro pais al momento de disefiar impuestos ambientales, para poder
encontrar ese balance entre la extrafiscalidad y la fiscalidad de la cual deben estar
provistos.
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CONCLUSIONES.

PRIMERA.- La preservacion del ambiente es un tema que cobr6 auge en la
década de los 1970s, fue tema central de diversos tratados internacionales y es
hoy en dia una prioridad para las naciones desarrolladas y en desarrollo.

SEGUNDA.- El recurso natural gue mas se ha visto afectado en México es
el agua.

TERCERA.- El impuesto es la especie de contribucion mas importante y
gue genera mas ingresos en favor del Estado.

CUARTA.- No existen impuestos con fines puramente fiscales o puramente
extrafiscales, sino preponderantemente fiscales o0 preponderantemente
extrafiscales.

QUINTA.- En México la utilizacion de la extrafiscalidad en un impuesto no
esta expresamente establecida en la constitucion, sin embargo se permite.

SEXTA.- El principio “quien contamina paga” es el fundamento de los
instrumentos econémicos en materia ambiental.

SEPTIMA.- El principio “quien contamina paga” no es una autorizacion para
contaminar.

OCTAVA.- El deterioro ambiental, como efecto de una actividad economica,
es una manifestacion de riqueza real, cuantificable y medible.

NOVENA.- Los impuestos ambientales representan una fuente alternativa
de ingresos para el gasto publico del Estado, en especifico el gasto publico en
materia ambiental.

DECIMA.- Existen mas ventajas que desventajas en la implementacion de
los impuestos ambientales.

DECIMA PRIMERA.- No existe una regulacion fiscal ambiental como tal en
nuestro pais, sino Unicamente disposiciones con tintes ambientales contenidas en
impuestos u otros ordenamientos fiscales que no son ambientales.

DECIMA SEGUNDA.- La reforma fiscal aprobada en 2013, cuya vigencia
inicid en 2014, es un pequefio paso para la implementacion de la tributacion

ambiental en México.
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DECIMA TERCERA.- Suecia, Noruega y Finlandia son los paises punteros
en relacion a la tributacion ambiental.
DECIMA CUARTA.- México debe aprender de las buenas y malas

experiencias en materia de tributacion ambiental.
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