CAPITULO SEGUNDO

EVIDENCIAS EMPIRICAS DE LOS MODELOS
MAS DESTACADOS EN EL MUNDO Y LA SITUACION
DE MEXICO

I. MODELOS DESTACADOS EN EL MUNDO

Para Gonzalez Campos,'? los origenes del derecho internacional del medio
ambiente se remontan al comienzo del siglo XX; asi, uno de los primeros
tratados internacionales con estas caracteristicas fue la Convencion para la
Proteccion de los Pajaros Utiles a la Agricultura, de 1902. Entre los més
relevantes se encuentran el Tratado entre Estados Unidos y Canada para la
proteccion de las aguas fronterizas contra la contaminacién (1909). Sin em-
bargo, en Kiss'" se puede observar que el reconocimiento de los verdaderos
origenes del derecho internacional del medio ambiente se sitta a finales de
los afios sesenta, después del periodo de reconstruccion posterior a la Segun-
da Guerra Mundial, cuando el desarrollo econémico del mundo se intensifi-
ca, afectando los equilibrios fundamentales de la biosfera.

La historia reciente de la investigacién sobre medio ambiente en el pla-
no internacional tiene como antecedente —ya se ha comentado en epi-
grafes anteriores— la primera publicacion del Club de Roma Los limutes del
crecimiento,? y en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Am-

198 Gonzélez Campos, J. D. y otros, Curso de derecho internacional pitblico, 3a., ed., Madrid,
2003, p. 833. Adicionalmente senala, en los afios cincuenta comienzan las primeras tentati-
vas de lucha en contra de la contaminaciéon del mar, a través del Convenio de Londres para
la prevencién de la contaminacién del mar por hidrocarburos, de 1954, y a principios de
los sesenta empiezan a atenderse a los problemas derivados de la utilizacion de la energia
nuclear, con el Tratado de Mosct, del 5 de agosto de 1963, que prohibe los ensayos nucleares
en la atmosfera.

199 Kiss, A., “Le droit international a Rio de Janeiro et a c6té de Rio de Janeiro”, Revue
Juridique de Uenvironnement, 1-1993, p. 45.

200 En 1970, el Club de Roma, una asociacién privada compuesta por empresarios, cien-
tificos y politicos, encargd a un grupo de investigadores del Massachusetts Institute of Tech-
nology, bajo la direccion del profesor Dennis L. Meadows, la realizacion de un estudio sobre
las tendencias y los problemas econémicos que amenazan a la sociedad global. Los resulta-
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biente celebrada en Estocolmo en 1972.20! Fue a partir de entonces cuando
se incremento la conciencia mundial acerca de las responsabilidades guber-
namentales y de los deberes personales y sociales sobre la preservacion y
progreso de la calidad ambiental para las generaciones presentes y futuras.
La Conferencia declard, formalmente, el derecho humano a un ambiente
adecuado para vivir con dignidad y bienestar y la consecuente obligacion
de protegerlo y mejorarlo.20?
Como bien lo reitera Gonzalez Campos?%

...consideracion global del ser humano lleva a colocar en el centro del dere-
cho al medio ambiente a las generaciones presentes y futuras a resolver la an-
tinomia entre desarrollo econémico y la protecciéon del medio ambiente. Esta
cuestion se abordod ya en el Informe Brundtland de 1987, proponiéndose su
superacion a través del concepto de desarrollo sostenible, que ha sido definido
como el desarrollo que satisface las necesidades de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades.

La propuesta se ha adoptado a nivel internacional y ha sido la inspira-
dora de los principios receptados de la Declaracion de Rio.

1. En la Union Europea

La Unién Europea merece mencioén especial, por su liderazgo mundial
en la adopcion de politicas sobre fiscalidad ambiental?* en las dos Gltimas

dos fueron publicados en marzo de 1972 bajo el titulo “Los Limites del Crecimiento”. Segun
Meadows, si se mantienen las tendencias actuales de crecimiento de la poblaciéon mundial,
industrializacién, contaminacién ambiental, produccion de alimentos y agotamiento de los
recursos, este planeta alcanzard los limites de su crecimiento en el curso de los proximos cien
anos. El resultado mas probable seria un stbito e incontrolable descenso tanto de la pobla-
c16n como de la capacidad industrial.

201 Para mayores detalles véase Pineschi, L., “Tutela dell’'ambiente e assistenza allo svilu-
ppo: Della conferenza di Stoccolma (1972) alla conferenza di Rio (1992)”, Revista giuridica
dell’ambiente, 1994, pp. 493-513.

202 Posteriormente, la Conferencia de Rio en 1992, la Conferencia de Kioto en 1997, la
Conferencia de Buenos Aires de 1998, la Conferencia de La Haya en 2000. Este interés se
ha mostrado en los avances en el ambito internacional por el contraste de intereses entre los
paises en desarrollo y los paises desarrollados.

203 Gonzalez Campos, J. D. y otros, Curso de derecho internacional. .., cit., p. 83.

20% Para Rosembuj, T., en Los tributos y la proteccion del medio ambiente, 1995, pp. 91-98, la
fiscalidad ambiental estd en un grado de desarrollo primario y elemental. En primer lugar,
por el desorden seméntico y la confusién terminolégica de impuestos con “canon”, “tarifa”
o “gravamen”, cada autor da sus propias definiciones.
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décadas, logrando un desarrollo econémico equilibrado y sostenible.?> El
dotarla de una estrategia energética eficiente que acabe con la actual depen-
dencia y los efectos del cambio climético se ha convertido en una prioridad
para los gobiernos de los Estados miembros. A tales fines, y en este marco se
han promovido estudios cientificos,?® que demuestran la eficiencia de la re-
cuperacion de la atmosfera con la disminucién razonada de los gases efecto
invernadero y el aumento progresivo de carbono a la misma, siguiendo los
esquemas del desarrollo sostenible.

La politica ambiental en la Uniéon Europea?’ inicia formalmente a par-
tir de 1972, cuando en la cumbre de Paris, celebrada en julio de ese aflo,
se reconoci6 la necesidad de prestar especial atencion a los problemas am-
bientales.?’ Juridicamente, hasta 1987 se pusieron en practica las politicas
comunitarias del medio ambiente con la modificacion al Tratado Constitu-
tivo de la Comunidad Europea, estableciendo objetivos especificos.2? Pos-

205 Conscientes de que establecer politicas ambientales ayuda a mejorar la calidad de
vida de sus ciudadanos, la Unién Europea ha aprobado leyes y adoptado medidas en ese
sentido; colabora ademads, con planes de lucha contra la contaminacion, y es la principal
promotora en el mundo de la conservacion del medio ambiente. En estos procesos, la UE in-
volucra a sus empresarios, sector gubernamental, especialistas en la materia, estudiantes y a
la comunidad en general en la elaboracion de propuestas de politica ambiental comunitaria,
para crear conciencia de la importancia de la conservacion del medio ambiente, ejerciendo
especial atencion en sus paises miembros, para que contribuyan a fortalecer las medidas que
han sido adoptadas y en la generacion de nuevos desafios.

206 Entre los mecanismos disponibles para la reduccion de tales emisiones se encuentra
la alternativa impositiva.

Véase Gago Rodriguez, A.; Labandeira Villot, X., y Rodriguez Méndez, M., Tributacion
medioambiental. Teoria, prdctica y propuestas, en Bunuel Gonzalez (coord.), Madrid, 2004, pp. 373
y ss.

207 La Comunidad Europea, de acuerdo con la evolucién de las demandas sociales y
con las necesidades del progreso de integracién econdémica, inicié su actuaciéon de forma
sistematica en el ambito de estas politicas, en los afios setenta, antes de que con el Acta Uni-
ca se incorporaran expresamente en el Tratado de Roma. La intervencién comunitaria es
concurrente con los Estados miembros, pero tiene una gran importancia en la implantacion
de politicas de avanzada, con altos niveles de proyeccion.

208 Los antecedentes de la intervenciéon administrativa en materia ambiental se pueden
ver en Esteve Pardo, J., Derecho del medio ambiente, Madrid, 2003, p. 17. El autor sefiala que
el Codigo Civil aborda cuestiones o conflictos caracteristicos de una bucdlica sociedad ru-
ral. Manifiesta que en el siglo XIX, relaciones y conflictos a los que hoy reconocemos una
dimension ambiental inequivoca. En el siglo XX se consideré necesaria la intervencion ad-
ministrativa. En el siglo XXI se hace necesaria la combinacién de mecanismos a la hora de
afrontar los problemas ambientales, y es donde las medidas fiscales tienen gran utilidad, ya
sea con la incorporacién de tributos ambientales como de incentivos fiscales especificos.

209 Los problemas y causas del medio ambiente tratados previos al Acta Unica Europea,
mediante la cual la politica ambiental qued6 por primera vez incluida en el Tratado de
la Comunidad Econémica (TCEE), sin agotar las problematicas ambientales, fueron: a) el
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teriormente, en 1992 el Tratado de Maastricht?!0 establece formalmente el
concepto de desarrollo sustentable.?! En 1997, el Tratado de Amsterdam?!?
tom6 como uno de sus objetivos el principio de desarrollo sostenible y un
elevado nivel de proteccion del medio ambiente.

La inclusién a la politica ambiental de la aplicacion de cinco progra-
mas consecutivos?!? ha registrado avances significativos: se ha prohibido o
restringido el uso de pesticidas y productos quimicos peligrosos, incluidos

cambio climatico y disminucién de la capa de ozono; b) acidificacién y calidad del aire;
¢) contaminacion del agua; d) erosion y contaminacion del suelo; e) pérdida de la diversidad
biologica.

Estos cinco ambitos, sin lugar a dudas, no agotaron los problemas ambientales. Junto a
ellos, cuestiones como la fabricacién, almacenamiento, comercializacion y uso de productos
quimicos, los riesgos de la energia nuclear y de los desechos radiactivos o las perturbaciones
acusticas han recibido la atencién de las autoridades comunitarias.

De esta forma, la politica comunitaria en materia de medio ambiente se estructura ba-
sicamente en torno a programas, con los siguientes objetivos: prevencion y reduccion de
la contaminacion de las aguas; combatir la contaminacién atmosférica; disminuir el ruido;
eliminacién de desechos y residuos; disminuciéon del impacto de productos quimicos en el
medio ambiente; proteccion de la naturaleza y de los recursos naturales; adopcion del prin-
cipio “quien contamina paga”; desarrollo de la investigacion cientifica.

210 También conocido con el nombre de Tratado de la Unién Europea, firmado el 7 de
febrero de 1992, entré en vigor el lo. de noviembre de 1993. Fuente: hitp://europa.eu (2006,
17 de julio).

211 Altamirano, A. C., “El derecho constitucional a un ambiente sano, derechos huma-
nos y su vinculacién con el derecho tributario, en derechos humanos y tributacién”, Buenos
Aires, 2001, p. 16. En La frontera de la tolerancia: necesidad de convivencia arménica entre el desarrollo
econdmico y el medio ambiente, donde manifiesta de manera clara que el objetivo fundamental
consistird en encontrar un sistema que pueda lograr un punto de equilibrio en el cual los
recursos se confronten con los usos conflictivos, proporcionando los incentivos apropiados
para producir resultados flexibles, y asimismo que permitan trabajar a un gran nimero de
empresas. Este proposito se puede ver también en los principios 11 y 12 de las II Conferen-
cias de la ONU sobre Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, en la Cumbre de Rio, Rio
de Janeiro, Brasil, junio de 1992.

212 Firmado el 2 de octubre de 1997, entré en vigor el lo. de mayo de 1999, refuerza la
presencia de los objetivos medioambientales entre los fines de la comunidad, al incluir un alto
nwel de proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente, modificando los Tratados de la Uniéon
Europea y de la Unién Econémica. Fuente: La Unidn Europea: el proceso de interaccion y la ciuda-
dania europea.

213 El programa se orienta a una nueva politica comunitaria de medio ambiente, esta-
bleciendo los objetivos y las medidas que deberan implementarse para alcanzarlos, dando
prioridad a cumplir con el Protocolo de Kioto, planificacién urbana, evitar la contaminacion
de los mares. Se pretende implementar legislacién que ayude a la conservacion del habitat
natural, introducir politicas publicas que implementen impuestos y otorguen subsidios, dar
continuidad con la normativa del etiquetado ecoldgico y buscar en forma gradual la elimi-
nacién del uso de doce de las sustancias quimicas mas peligrosas y control de los pesticidas.
Por dltimo, se buscara establecer incentivos fiscales a las empresas que sean respetuosas del
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aquellos que dafian la capa de ozono; la acidificacién de los lagos y los
bosques debida a las emisiones peligrosas de dioxido de azufre (SO2) se ha
reducido drasticamente; el reciclado de los residuos, tanto industriales como
domésticos, ha aumentado; la depuracion de aguas residuales elevo su ca-
lidad en lagos y rios, permitiendo que los peces vuelvan a poblar rios como
el Rihn y el Tamesis.2'* El sexto programa para el periodo 2002-2012 se
orienta a una nueva politica comunitaria de medio ambiente.

Otro antecedente reciente digno de comentarse se encuentra en la Con-
vencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, cuyo ob-
jetivo fue estabilizar la concentracion de gases de efecto invernadero en
la atmosfera para evitar que interfiera con el clima. Lo anterior se realizo
en cumplimiento a los compromisos adquiridos con el Protocolo de Kioto
(PK), que contiene compromisos legales de reduccion de las emisiones de gases
de efecto invernadero (GEI) para los paises desarrollados. Relacionados en
el denominado anexo B del mismo, dichos compromisos se establecieron
mediante un tratado internacional.?!?

Es importante destacar que en la VII Conferencia de la Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, celebrada en Marrue-
cos del 29 de octubre al 9 de noviembre de 2001, la Unién Europea (UE) se
consolid6é como protagonista de la reunion, y logr6 arbitrar el acuerdo en-
tre los paises, pese a las reticencias de Japon y Estados Unidos.?'6 El primer
ministro britanico, Tony Blair, admiti6 en ese entonces, que el Protocolo
de Kioto de 1997 es inoperante si Estados Unidos no forma parte de €él,2!7
para que los paises industrializados redujeran sus emisiones de carbono. El
Protocolo entré en vigencia para la UE a partir del 14 de febrero de 2005,
después de los noventa dias de la ratificacion rusa.?'s

medio ambiente o por el contrario se haran acreedoras a la imposicion de multas por res-
ponsabilidades ecologicas.

2% Por un_futuro mds verde, La Unién Europea y el medio ambiente, Luxemburgo: Oficina de
Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas. Documento electrénico, c.europa.eu/
publications/booklets/move/32/ ixt_es.pdf (2006, 17 de julio).

215 El Protocolo permite que para el cumplimiento de sus compromisos, los paises del
anexo B puedan obtener reducciones de emisiones en proyectos implantados fuera de sus
fronteras.

216 Como consecuencia de las presiones ejercidas por la Unién Europea, Estados Unidos
aun sin ratificar el PK, se vio en la necesidad de presentar una alternativa al Protocolo, con
la caracteristica de estar basada en medidas voluntarias, una reducciéon gradual y moderada
a largo plazo de los gases contaminantes, mediante estimulos fiscales a la industria.

217 F] Pas, seccion-Area, del 31de octubre de 2005, fuente: agencia EFE, Londres.

218 Segtin Bonell Colmenero, R., “El Protocolo de Kyoto y la tributacién ambiental”,
Anuario Juridico y Econdmico Escurialense, XL, 2007, pp. 71-100. La importancia de la presencia
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Los objetivos de la Cumbre de Kioto (1997) fueron precisamente fijar
el compromiso de reduccion de emisiones para los paises desarrollados
—5,6% promedio sobre los niveles de 1990— y se estableci6 como plazo
para cumplirlo del 2008 a 2012.2" Para utilizar los beneficios de la reduc-
cién de emisiones fuera de las fronteras de los paises comprometidos en el
anexo B, el PK define tres modalidades de aplicacion: a) mercado interna-
cional de emisiones (MIE —articulo 17 del PK—); actividades de imple-
mentaciéon conjunta (Al] —articulo 6o0. del PK—); mecanismo de desarro-
llo limpio (MDL —articulo 12 del PK—).

Existen, asimismo, otros mecanismos que han sido utilizados por la UE
para enfrentar el quebranto acelerado del medio ambiente global, y son
los que mas interés despiertan —particularmente durante el desarrollo del
presente trabajo—. Ellos son, mecanismos fiscales en todas sus variables,
sean éstos directos o indirectos, en forma de tasas o impuestos, con efectos
extrafiscales o fiscales, en forma de sanciones que se orientan con una do-
ble finalidad:?? a) en menor medida, la recaudatoria, y b) en mayor medida,

de Rusia era significativa para que el Protocolo de Kioto entrara en vigor. Hacia falta la
ratificacion de al menos 55 paises que sumen el 55% de las emisiones mundiales. Luego de
que Estados Unidos, el mayor contaminante del mundo, se retir6 del acuerdo, su implemen-
tacion paso6 a depender de la ratificacion rusa. La posicion del presidente Putin con respecto
al Protocolo cambi6 de posicion después de que la Unién Europea aprobara la solicitud para
entrar en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). UE + Japon + Canada + otros
representaban el 44.2% de las emisiones mundiales de gases, con Rusia con el 17.4% se
llegd a un 64%. Entré en vigor el lo. de enero de 2005. Rusia tiene créditos excedentes, que
una vez adherido al Protocolo cobran valor para su venta. El impacto del retiro de Estados
Unidos fue considerable, dado que se esperaba que éste fuera el mayor comprador de estos
créditos excedentes.

219 En Bali, Indonesia, del 3 al 14 de diciembre de 2007, a convocatoria de la ONU, se
reunieron simultdneamente a la 13a. Conferencia de las Partes de la Convenciéon Marco de
Naciones Unidas sobre el cambio climatico (CMNUCC) y la 3a. Reunién de las partes del
protocolo de Kioto, representantes de 180 paises con el objetivo de disefiar nuevas medidas a
emplear cuando la primera fase del protocolo llegue a su fin en 2012. El acuerdo alcanzado,
plasmado en la hoja de Ruta de Bali —que firm6 EE. UU de tltimo momento— abre un
proceso de negociaciones de dos anos para un nuevo tratado que sustituira al actual cuando
expire, que daran inicio a mas tardar en abril de 2008, y que finalizard en Copenhague en
2009. Sin embargo, esto no representa un gran avance debido a que el texto del acuerdo no
hace referencia a cifras, sino a las emisiones contaminantes y a la necesidad de reducirlas; ello,
por la presion ejercida por Canada, Estados Unidos y Japon, que se opusieron categéricamen-
te a cualquier objetivo especifico en materia de reducciones para los paises industrializados.
Sin duda un acuerdo de la ruta de Bali que llena un vacio dejado por Kioto es el tomar en
consideracion las emisiones de gases de efecto invernadero debidas a la deforestacion y a la
degradacion del suelo, incluso que se proyectan para 2009 programas piloto en esta materia.

220 Resulta importante comparar la aseveracién con el analisis de Rosembuj, T, Los
tributos y la proteccion del medio. . ., cit., pp. 91-95.
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la proteccion del medio ambiente. Esta Gltima finalidad es la mas importante, y
caracteriza a este tipo.??! En su unidad esta el fundamento configurador del
llamado derecho tributario ambiental,**? que sin lugar a dudas ha tenido un nue-
vo impulso desde la vigencia del Protocolo de Kioto.??

Los paises miembros de la Comunidad Econémica Europea, tras la
Conferencia de Estocolmo entre los paises de la ONU sobre el Medio Hu-
mano, de junio de 1972.2%* E] 31 de octubre de 1972 se celebré en Bonn
una Conferencia de Ministros de Medio Ambiente. En ella se elaboré la
politica comunitaria ambiental que se desarrollaria después mediante los

221 En la base de la reforma fiscal verde se encuentra como positivo que los tributos ambien-
tales sean susceptibles de tener un doble fin: @) generar incentivos, y 4) finalidad recauda-
toria. Esta doble finalidad rompe con la tradicién de separar o distinguir los tributos entre
incentivadores de conductas —parafiscales— o recaudadores —simplemente fiscales—.

222 Se recomienda el uso del término derecho tributario ambiental para designar las ramas
internas correspondientes al derecho tributario o financiero. Siguiendo a Garcia Belsunce,
H., que corresponde anteponer el adjetivo #ributario al nombre de las partes integrantes de
esa rama del derecho conocida como derecho tributario. Véase con referencia al derecho tributario
penal, el analisis del autor citado en Derecho tributario penal, Buenos Aires, 1985, pp. 16-18.
Pero aclara el autor, nada se altera con el concepto, alcance y naturaleza de este sector del
derecho por el hecho de que el vocablo tributario se anteponga o se posponga al de penal. Por
su parte, Sainz de Bujanda prefiere anteponer al expresado vocablo, el que inmediatamente
sirve para designar la rama del derecho mas amplia de la que tales conjuntos forman parte.
Asl, con referencia al analisis expuesto, el catedratico espafiol preferira el término de derecho
ambiental_financiero, véase Sainz de Bujanda, I, Sistema de derecho_financiero, Madrid, 1985, pp.
459-461.

223 Acuerdo que, segin Gago Rodriguez, A.; Labandeira Villot, X., y Rodriguez Mén-
dez, M., Tributacion medioambiental. .., cit., pp. 374 -380. La Cumbre de Kioto viene precedida
por una serie de reuniones organizadas en torno a la creciente preocupaciéon del cambio
climético. La primera tuvo lugar en Berlin en 1995, y desde entonces tiene lugar todos los
anos. El Convenio Marco sobre Cambio Climatico se aprob6 en 1992 en Rio de Janeiro,
y ha sido firmado y ratificado por 186 paises; la Cumbre de Kioto, donde se desarroll6 el
Convenio anterior, se aprob6 en 1997, y concluy6 con la firma del Protocolo de Kioto. El
resultado del Protocolo de Kioto es un plan de accién compuesto por una serie de medidas
encaminadas a la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero por los 39 paises
industrializados, incluidos los de la antigua URSS. El compromiso obliga a limitar las emisiones
conjuntas de seis gases (CO2, CHs, N2O, compuestos perfluorocarbonados (PFC), compuestos
hidrofluorocarbonados (HFC) y hexafluoruro de azufre, respecto al ano base de 1990 para
los tres primeros gases, y 1995 para los otros tres, durante el periodo 2008-2012, con una
reduccion global acordada del 5.2% para los paises industrializados. Las proporciones segun
el pais, seria la reduccion de un 8% para el conjunto de la Unién Europea, un 7% para EE
UU y un 6% para Japén. Ucrania, la Federacién Rusa y Nueva Zelanda se comprometen a
mantener sus emisiones de 1990.

224 T,a Cumbre de los Jefes de Estado y de Gobierno, celebrada en octubre de dicho afio,
alienta a las instituciones europeas a proponer un programa en el que se especifican actua-
ciones positivas a favor del medio ambiente.
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Programas de Acciéon Comunitarias sobre Medio Ambiente y mediante la
aprobacion de una abundante normativa ambiental.??

El Primer Programa de Accion con vigencia de 1973 a 1977 fue apro-
bado por el Consejo en noviembre de 1973, e incluye dos secciones: en la
primera se recogen los objetivos politicos del programa y los principios de
actuacion que deben regir en la consecucion de dichos objetivos.?26 La se-
gunda parte recogia las acciones concretas en las que debia priorizarse la
accién comunitaria en el periodo de vigencia, destacandose tres de ellas.??

El Segundo Programa de Accién con vigencia de 1977 a 1981 fue una
continuaciéon del primero, y sélo profundizaba en los instrumentos preven-
tivos del dano ambiental a través de procedimientos concretos, como la eva-
luaciéon de impacto ambiental y la cartografia ecoldgica; como novedad tra-
t6 de conectar el medio ambiente y la programacién econémica.

El Tercer Programa de Accién con vigencia de 1982 a 1986 introduce
los principios de horizontalidad y globalidad.

El Cuarto Programa de Accidn, vigente de 1987 a 1992, se centrd en
cuatro objetivos: la prevencién de la contaminacion; la mejora de la gestion
de los recursos naturales; el fomento de las actividades internacionales a
través de la cooperacion con los paises en desarrollo; la profundizaciéon en
la creacion de procedimientos e instrumentos que hagan reales y eficaces las
politicas emprendidas.

El Quinto Programa de Accién, con una vigencia de 1993 al 2000,
llamado Hacia un Desarrollo Sostenible, es el fruto de la Cumbre de la ONU
de Rio de Janeiro de 1992, sobre Medio Ambiente y Desarrollo, y trata de
conseguir el desarrollo sostenible.?2

225 Para ampliar la informacion sobre los antecedentes véase Lazaro Calvo, T., Derecho

internacional del medio ambiente, Barcelona, 2005, pp. 21-28; Diez de Velasco Vallejo, M., Ins-
tituciones de derecho internacional piiblico, Madrid, 2003, pp. 678-690; Gonzélez Campos, J. D. y
otros, Gurso de derecho. .., cit., p. 854; Carbajo Vasco, D. y Herrera Molina, P, “Marco general
juridico de la tributacién medioambiental: concepto, marco constitucional y comunitario”,
Tributacion medioambiental..., cit., pp. 61-70.

226 Estos objetivos pueden agruparse en cuatro apartados: la lucha contra la contamina-
ci6n; el mantenimiento de los equilibrios ecolégicos; la lucha contra la explotacion irracional
de los recursos naturales; la concienciacion, a todos los niveles, desde el del ciudadano euro-
peo hasta el plano internacional, de la necesidad de una tarea activa en defensa del medio
ambiente.

227 La reduccién de la contaminacién; la mejora del medio ambiente, y la colaboracién
internacional.

228 Para ello contemplaba cuatro grandes objetivos: el respeto de los recursos naturales;
el cambio de las pautas de conducta de los ciudadanos que suponen un exceso en el uso de los
recursos naturales; la participacién en el seguimiento de los programas por los representantes
directos e indirectos de la sociedad; la ampliaciéon de los medios de actuacién mas alla de la
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El Sexto Programa de Accién, vigente de 2001 al 2010, fue llamado
Medio Ambiente 201 0. EL futuro estd en nuestras manos. La Comision ha propuesto
que se refiera solo a las prioridades ambientales mas importantes, y que se
establecieran estrategias sobre los principales sectores econémicos implica-
dos, mediante la fijacién de metas cuantificables. Asi, se han seleccionado
cuatro temas principales: el cambio climatico,?” la biodiversidad, la salud,
la gestion de los residuos.

En resumen, tanto los programas de accién como la propia concien-
cia adquirida por autoridades y ciudadanos han logrado que los tributos
ambientales en la Unién Europea cumplan con su cometido. Su caracter
extrafiscal ha incentivado practicas econdémicas y de consumo menos con-
taminantes, en empresas y sociedad en general, optimizando los recursos
naturales, desarrollando energias alternativas y adoptando medidas como
las reducciones en la tasa impositiva, para quienes acepten mejorar su con-
ducta ambiental. Queda demostrado con esto que, lejos de aumentar la
carga impositiva al contribuyente, los tributos ambientales han contribuido
a lograr una distribucion mas racional de la fiscalidad.

La UE, por otra parte, adelantandose al Sistema Internacional de Emi-
siones de Gases establecido en el Protocolo de Kioto (PK), puso en marcha
su propio régimen de comercio de derechos de emisidn, en linea con los meca-
nismos flexibles descritos en el Protocolo,? son los llamados sectores regula-
dos. A través de ¢l se asignaran a las empresas, cuotas para sus emisiones de
GEI, que posteriormente pueden intercambiar con otras, siendo la cantidad
global de cuotas para las empresas reguladas junto con la cuota para los
sectores no regulados fija y coincidente con el objetivo de reduccion de Kio-
to.2! La Directiva que lo regula se publicé el 13 de octubre de 2003, vigente
desde el lo. de enero de 2005.

legislacion. Se seleccionaron para ello cinco grandes sectores, a los que aplica el programa:
la industria, la energia, el transporte, la agricultura y el turismo.

229 Dentro del primer tema, el cambio climdtico, se integran las propuestas establecidas en
el Protocolo de Kioto vigente para la UE desde enero de 2005 para la lucha contra el cambio
climatico.

230 Este régimen afecta y es obligatorio, en un primer momento, de 2005 a 2007, a los
sectores mas intensos en el uso de energia, como lo son las emisiones de CO, de las centrales
cléctricas con una potencia instalada superior a 20 Mw; las refinerfas de petréleo; las fun-
diciones y las fabricas de cemento que produzcan mas de 500 toneladas diarias; ceramica;
ladrillo; pulpa; papel y carton.

231 “Efectos de la aplicacion del Protocolo de Kioto en la economia espafiola”, Pricewater-
housecoopers, 2004, pp. 9-14. Informacién publicada como: “Comprar derechos de emision
por pasar lo marcado por Kioto costara a Espafa al menos 3.500 millones”, £l Mundo, ver-
sion digital, 20 de abril de 2006, fuente: Agencia EFE.



74 EL TRIBUTO AMBIENTAL LOCAL

Por tltimo, son de reconocerse ¢ imitarse los objetivos del plan energé-
tico europeo, presentado el 10 de enero de 2007, cuyo objetivo es elevar el
limite del recorte de las cuotas contaminantes para el 2015, al 20% para los
gases de efecto invernadero, y al 10% en los hidrocarburos. No es un paso
adelante, sino un salto adelante, sefiala el comisario de Energia, Andris Pie-
balgs.?*? Un salto, porque el compromiso europeo era recortar un 8% estas
emisiones. Elevarlo al 20% de manera unilateral puede ser equivalente al
suicidio industrial, o a que de manera definitiva el e¢jecutivo comunitario
apuesta por el subsidio a las energias renovables, inviables si no fuera por la
respiracion artificial de la ayuda.

A. La Reforma Fiscal Verde en Suecia

En el epigrafe, se presenta la Reforma Fiscal Verde Sueca, como ejem-
plo a seguir, en paises como México —sus principios basicos ya fueron ana-
lizados en el primer capitulo de este trabajo—. Los efectos de la reforma
han permitido a ese pais, manejar eficientemente una politica tributaria
ambiental, demostrando adicionalmente que estos instrumentos econémi-
cos pueden armonizar con cualquier sistema tributario. De la misma ma-
nera, ha demostrado que corrigen actitudes, comportamientos y habitos de
consumo que son nocivos al medio ambiente, ¢ incentivan el desarrollo eco-
noémico sostenible, incrementando la captacion de ingresos para su protec-
cion. El paquete de medidas implementadas en Suecia incluy6 la reducciéon
del impuesto sobre la renta y el de seguridad social.

La Reforma Fiscal Verde (RFV) en Suecia inici6é en 1998, con la crea-
cion de la Comisiéon of Environmental Charges, como parte de una ambi-
closa estrategia de innovacion del sistema fiscal, vigente hasta ese entonces.
Esta Comision publico su informe final en 1989, y el proyecto de refor-
ma fiscal fue aprobado por el Parlamento en 1990, entrando en vigor en
1991.2% En realidad, la reforma fiscal sueca de 1991 respondi6 a un esque-

232 Andris Piebalgs Palmira es el comisario de energia y el principal artifice del disefio
de la politica energética de la UE. Fisico de formacién y con una larga experiencia como
diplomatico y ministro en su pais —Letonia—, concentra ahora su actividad en coordinar
los trabajos encaminados a desarrollar un nuevo modelo industrial europeo compatible
con los desafios energéticos.

233 Gago A. y Labandeira, X., “Imposicién ambiental y Reforma Fiscal Verde”, 2002,
Departamento de Economia Aplicada, Universidad de Vigo, Internet: www.minhoc.es/ief/
seminarios/ Economia Publica/Imposicion Ambienta. PDF (2006, julio 20).



MODELOS MAS DESTACADOS EN EL. MUNDO 75

ma compensatorio tipico,?** con su sustituciéon de imposiciéon directa por
imposicién ambiental, en un marco de neutralidad recaudatoria.?® Inicial-
mente, la imposicion sobre la renta fue modificada, con cambios importan-
tes en su estructura y una drastica reduccién tarifaria.??

Los tributos ambientales suecos se diseflaron sobre la cantidad de con-
taminantes, dada la complejidad para definir tributos puros sobre emisio-
nes.?”” Por eso, el impuesto sobre CO, se aplica sobre petréleo y sus deri-
vados —carbon y gas natural— a tasa variable segtin el contenido de CO,.
Por su parte, el impuesto sobre SO, somete el uso de combustibles derivados
del petréleo, carbon y turba, a tasas variables, también segin contenido de
azufre. La tasa sobre NOy se aplica sobre las grandes plantas de combustion,
con un sistema de mediciéon que debe instalar cada una de ellas en funcion
de su respectiva eficiencia energética vy, por lo tanto, de su capacidad de in-
novacion en tecnologia limpia.?3

La tendencia posteriormente generalizada fue la de integrar el modelo
como tributo Unico, sobre el consumo, tratandose de productos, bienes y
materiales contaminantes, teniendo como base del modelo el impuesto al
valor anadido conforme a la respectiva capacidad contaminante.?9 Los im-
puestos suecos mas representativos relacionados con el medio ambiente son:

23% La compensacion recaudatoria conté con medidas como la ampliacién de bases im-
positivas y el incremento en impuestos indirectos —tipo del IVA—, pero destacando la in-
corporacion en el sistema fiscal, de una amplia variedad de impuestos ambientales.

235 Se entiende por neutralidad recaudatoria la motivacién de la proteccién ambien-
tal sin aumentar la recaudacion. La neutralidad impositiva es uno de los principios de los
sistemas tributarios, segun el cual la politica fiscal debe abstenerse de alterar el mecanismo
competitivo del mercado, las decisiones de inversiéon deben tomarse de acuerdo con la oferta
y la demanda, y no fundamentarse en tratamientos de tipo fiscal. Fuente: Diccionario juridico
mexicano, UNAM, 1996.

236 T,a reduccion tarifaria en la imposiciéon sobre la renta fue muy importante y se con-
creto siguiendo las pautas del modelo.

237 En un plazo de dos afios se establecieron doce nuevos impuestos, incluyendo como
figuras mas destacadas los establecidos sobre las emisiones de CO, y SO,, asi como sobre
fertilizantes, pesticidas, trafico aéreo y baterias, principalmente.

238 La recaudacion se considera importante, debido a que se llegaron a ampliar conside-
rablemente las posibilidades para extender esta reforma fiscal en el pais. Los nuevos impues-
tos ambientales suecos cumplieron la restricciéon presupuestaria con suficiencia, llegando a
aportar, por encima del billén de pesetas de ingresos adicionales.

239 Comparten opinion en el sentido de que la reforma fiscal en Suecia ha integrado la
funcién incentivante y recaudatoria: Amézquita, D., Los tributos y la proteccion ambiental, Méxi-
co, 2003, pp. 75-81; Rosembuj, T, “Incentivos econémicos...”, cit., p. 33; Vaquera Garcia,
A., Fiscalidad y medio ambiente, Valladolid, 1999, p. 253.
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sobre la emision de contaminantes,?” sobre la contaminacion del agua,?*!
residuos solidos,?*? a los carburantes,?** a los vehiculos,?** tasa de descarca-
chizacion o vida atil,;?% a los pesticidas,? a otros productos.?’

Con la Reforma Fiscal Verde de Suecia queda demostrado que el interés
ambiental no tiene por qué ser discordante con los sistemas tributarios, y
que se pueden implantar sin aumentar la presion fiscal sobre los contribu-
yentes. Los excelentes ingresos fiscales, derivados del conjunto de impuestos
relacionados con la politica ambiental,?*® demuestran que sin afectar los in-
gresos del Estado se puede mejorar el ambiente. Los tributos ambientales en
Suecia tienen un denominador comun: su caracter extrafiscal, y aun cuando
la figura de la extrafiscalidad pudiera representar problemas en términos

240 Grava al NOx, este impuesto tiene la particularidad de ser incentivador, es decir,
se devuelven los ingresos a las plantas de combustién en proporcién a su participaciéon en
la produccién total de energia. Las plantas estan incentivadas a reducir las emisiones de
NOx por unidad de energia producida, ademas de obtener resultados favorables en cuanto
a recaudacion; por lo tanto, este tipo de impuestos cumple cabalmente con la funcién de
extrafiscalidad. Dentro de esta categoria se encuentra el impuesto al SO, que grava el con-
tenido del azufre del carbén y la turba. Las emisiones medidas de las grandes instalaciones
son gravadas directamente. Los sujetos pasivos que incorporan dispositivos para evitar la
contaminacién tienen un incentivo de reembolso de todo o parte del impuesto.

241 Este impuesto grava los voltimenes de contaminantes. Su finalidad es fiscal. El destino
de la recaudacion es financiar medidas de proteccién y mejorar la calidad del agua.

242 Con fines extrafiscales, la recaudacion se destina a financiar actividades de recupe-
racion.

243 Disefiados con finalidad fiscal, sin embargo, generan incentivos necesarios para redu-
cir el impacto ambiental, como la propagacién del uso de carburantes considerados limpios.

24 E] gobierno sueco clasifica los vehiculos en tres clases: la ntimero 1 es la menos conta-
minante, la 2 intermedia, y la 3 es considerada la mas contaminante. En 1993 se incremento
el impuesto a la matricula de los vehiculos de clase 3 y disminuy6 los de la clase 1. Esta
medida hizo aumentar los vehiculos de clase 1 y 2. Las autoridades consideran esto debido a
conciencia ambiental ciudadana.

245 Esta tasa es liquidada en el momento de dar de alta el vehiculo. Este tipo de tasa
actia como incentivo para que al perder su vida util el vehiculo no sea abandonado, debe ser
entregado a un centro autorizado y en ese momento se le devuelve el importe al propietario.

246 Su finalidad es extrafiscal. La aplicacion de estos impuestos ha permitido reducir
las dosis de nitrégeno y el contenido de cadmio en los fertilizantes. Su recaudacién permite
financiar gastos de investigaciéon y formacion en practicas agricolas.

247 Se catalogan como otros productos las sustancias quimicas que afectan la capa de
ozono, como pilas, disolventes, aceites lubricantes, envases desechables, bolsas de plasticos
y neumaticos. Proporcionan incentivos para sustituir estas sustancias, sirven para financiar
programas de recoleccién y eliminacion.

248 Cifra dada a conocer por la OCDE en la Fiscalidad..., cit., pp. 92 y 93.
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de capacidad econémica, mediante esta reforma —como ya se afirmo— se
aumento la recaudacion.?*

Los graficos pretenden ilustrar la importancia que los paises de la OCDE
han dado al uso de los instrumentos econémicos para la preservacion del
medio ambiente, y las tendencias por pais en relaciéon con su PIB. Mues-
tran un comparativo sobre el comportamiento de los ingresos provenientes
de tributos ambientales, como porcentaje del producto interno bruto. En el
primer grafico se puede observar coémo Suecia obtuvo un 2% de recaudacion
en 1994, y como para 2000 se encontraba ya en un 2.5% en relacion con el
PIB. En el segundo grafico se detalla que la recaudacion obtenida crecio
hasta cast un 6%, manteniéndose en ese porcentaje por los afios 2002, 2003
y bajando ligeramente en el 2004.

GRAFICO 1

Ingrasos provenientes da impueastos ambientales cormo porcantaje del PR
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249 9 4%, del total de la recaudacion.
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GRAFICO 2

Ingresos proveniontes do impuostos ambiontales como porcentaje dal PIB
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B. En Espaiia

En Espafa, fue a partir de 1986, al integrarse a la Unién Europea,
cuando se empez6 a dar impulso al establecimiento de normativa ambien-
tal especifica, aun cuando ya desde los afos setenta estaba regulada en la
legislacion espafiola la contaminacion atmosférica, la marina —zonas cos-
teras— y la gestiéon de los residuos municipales. Para 1980 se legisla sobre
gestion de recursos hidricos, residuos peligrosos, conservacion de la natura-
leza y gestion de las zonas costeras. En la siguiente década se legisla sobre el
ordenamiento territorial, la depuracion de aguas residuales y se da acceso a
informacién ambiental.

Es precisamente en la segunda mitad de la década de los noventa cuan-
do nace el Ministerio del Medio Ambiente,?" y con ¢él, la Ley de Envases y

250 E] Ministerio de Medio Ambiente surge en mayo de 1996 con la reestructuracion
de varios departamentos ministeriales, y se le incorporan parte de los anteriores, como el de
Obras Publicas, Transporte y Medio Ambiente, de Agricultura, Pesca y de Industria y Ener-
gia. Tiene como misién, entre otras: velar por el cumplimiento de la legislaciéon en mate-
ria de medio ambiente y proponer mejores politicas y medidas para integrar las cuestiones
medioambientales y contribuir a la evaluacién del impacto ambiental. Fuente: www.mma.es
(2005, 18 de diciembre).
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Residuos; en 2001 la Ley de Evaluaciéon de Impacto Ambiental; en 2002,
la Ley de Prevencion y Control Integrados de la Contaminacién, y la de
Montes en el 2003. La labor legislativa en Espana?! ha integrado el factor
ambiental en tributos tradicionales, y es considerada como estratégica y
prioritaria para el desarrollo del pais,®? porque ademas de disponer de ins-
trumentos fiscales especificos se ha convertido en un importante generador
de figuras fiscales ambientales, utilizadas por las haciendas autonémicas y
locales. Es por esta razon que se convierte en excelente referente para el
presente trabajo de investigacion.

Si bien es cierto que la legislaciéon de la Union Europea determina en
buena medida el rumbo a seguir de la politica en materia ambiental, el go-
bierno central?® ha dado prioridad a la degradacion del suelo por la erosion,
calidad y cantidad de los recursos hidricos, conservacion de la biodiversi-
dad, la calidad del aire, el saneamiento de aguas residuales y la ordenacion
territorial, como lo muestra el comportamiento que ha tenido la legislacion
del medio ambiente a partir de 1972.%* Con relacién al tratamiento que le

21 La legislacién espafiola reconoce tres niveles impositivos de acuerdo con el nivel de
gobierno: el gobierno central —equivalente al gobierno federal mexicano—, el nivel regio-
nal, las comunidades autébnomas —en México las entidades federativas— y el tltimo nivel
el local o de las corporaciones que se integran por provincias y municipios. El gobierno cen-
tral, en coordinacién con las comunidades auténomas, fijan los objetivos estratégicos de la
politica medioambiental regional y local. Las comunidades auténomas tienen facultad de
establecer sus propios impuestos siempre y cuando sea sobre hechos imponibles que no estén
gravados por el Estado; esto, con la finalidad de cuidar la doble imposicién y gravar hechos
imponibles que se produzcan en su territorio. En caso de que las comunidades autéonomas
decidan crear un tributo que exista a nivel local, éste debera compensar a la entidad local
por la pérdida de la recaudacion que sufra. De hecho, los tributos medioambientales de las
comunidades auténomas ven reducidos sus esfuerzos de recuperacién de costos e incentivos
a la innovacién ambiental por lo limitado de su dambito de aplicacion.

252 Los problemas ambientales constituyen un factor fundamental en la agenda de prio-
ridades de Espana. La mejor muestra de ello es que tiene como mision, garantizar la calidad
de vida para todas las generaciones actuales y futuras, apostando al desarrollo sostenible con-
juntando esfuerzos con el firme compromiso de cumplir con las siguientes metas: garantizar
un aire, agua y suelos limpios y saludables, gestion responsable de los recursos naturales y
de los residuos, la proteccion y conservacion de la naturaleza y la biodiversidad y limitar la
influencia del cambio climatico.

253 Desde el nivel de gobierno central no se han disefiado politicas energéticas relevantes
en materia medioambiental. No existe impuesto alguno que tenga como objetivo prioritario
incidir en la reducciéon de contaminantes o en el fomento de un uso energético mas eficiente.

25% Un estudio interesante sobre de la tributacién energética a través de los impuestos
denominados especiales se encuentra en Corella Aznarez, 1., Andlisis de los problemas que plantea
la tributacion de la energia, Madrid, 1980, pp. 318-330; Duran M, C., J. M. y Gispert, B., “Fisca-
lidad medioambiental sobre la energia”, doc. electrénico disponible www.pe.b.u.es/1eb, 2001,
p. 23; Esparraguera Martinez, J. L., La politica energética de la Comunidad Econdmica Europea,
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ha dado Espafia al gravamen sobre hidrocarburos, la OCDE?* se pronun-
cia al opinar que no recoge preocupacion ambiental alguna, por lo que los
carburantes utilizados en el transporte deberian estar sujetos a tributos que
reflejen el dafio ambiental que provocan.

Existe un incentivo de tipo fiscal?¢ en el impuesto sobre sociedades y
para las entidades que se dedican a la investigacion y explotacion de hidro-
carburos.?’ La legislacion espaiola establece una serie de bonificaciones y
deducciones a la cuota integra, que se forma con el resultado de aplicar a la
base imponible del impuesto sobre sociedades el tipo de gravamen que co-
rresponda. La deduccién por inversiones, destinadas a la proteccion del me-
dio ambiente —llamadas por Herrera Molina “técnicas desgravatorias”™—,
como vehiculos industriales o comerciales de transporte por carretera, re-
presenta otro de los incentivos para la industria y entidades. Otro e¢jemplo
caracteristico de la legislacion fiscal-ambiental en Espafa lo constituyen los
canones que han desatado polémicas doctrinales acerca de su naturaleza
juridica.?®

Madrid, 1978, pp. 173-180; Gerelli, E., Energia ed ambiente: motivi e strumenti dell? intervento pub-
blico, Milan, 1973, p. 5; Sanchez Fernandez, De Gatta, D., Formatiwa ambiental relativa al sector
energético, Madrid, 1993, pp. 39-50; Gémez Puerto, A. B., Las energias alternativas en Espaiia y la
Union Europea, Madrid, 1993, p. 83-85.

255 OCDE, Environmental policy: how to aplly economic instruments, Paris, 1991. Este mismo
autor considera necesario implementar deduccién de gastos destinados a favorecer el medio
ambiente como el desarrollo de nuevas tecnologias para obtener niveles de proteccion ambi-
ental superiores a los exigidos por ley.

256 Uno de los puntos importantes es el externado por Bramhall, D. M. y Mills, E. S., ‘A
note on the asymmetry between fees and bribes”, Water Resources Research, vol. 2, 1966, pp.
615y 616; Dewees, D. N. y Mills, E. S., “The simmetry of effluent Charges and subsidies for
pollution control”, Canadian Journal of Economics, 1976, pp. 323-331, al senalar que los subsi-
dios hacen rentable la situacién de ciertas empresas contaminadoras, que en otra situacion
no lo serian, y esto puede favorecer un aumento de la contaminacién global al reducirse la
tasa de salida de empresas de la industria. Ademas, la logica de estos subsidios choca con el
principio de “quien contamina paga” adoptado como guia de la politica ambiental.

257 Una vez obtenida la cuota integra del impuesto, nos dicen J. Alvarez Martinez, 1.
Jiménez Compaired y M. Ruiz Bana que debemos practicar una serie de deducciones y
bonificaciones. Estas pueden agruparse en tres bloques: deducciones para evitar la doble
imposicion, bonificaciones y deducciones para incentivar la realizaciéon de determinadas ac-
tividades. Dentro de esta tltima se encuentran las deducciones con fines medioambientales.
Véase Manual de derecho tributario, Queralt, M., Tejerino Lopez, J. M. y Cayon Gallardo, A.,
Navarra (coords.), 2005, pp. 301-318.

258 Se dice que es una figura afin a la tasa o incluso como contribucién especial, figura
tributaria inexistente, ya que no posee un contenido preciso, o se les maneja como tributos
que tienen propositos fiscales relacionados con objeto extrafiscal. Su recaudacion se destina
al financiamiento de los gastos de gestién y explotaciéon de las instalaciones de evacuacion,
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En relacién con los municipios, se manejan dos tipos de tributos: los
voluntarios? y los obligatorios, que son de su exclusiva competencia. Los
obligatorios?® sobre bienes inmuebles, actividades econémicas, gastos sun-
tuarios por el disfrute de cotos privados de caza y pesca®! y sobre vehiculos
de traccion mecanica. La tasa de recogida de basuras y otras tasas —agua
potable, alcantarillado—,? cuya finalidad es cubrir los costos que genera
el servicio.

Los tributos que se han establecido por las comunidades auténomas?6?
para evitar conductas perniciosas han ido acompanados de la reduccion de
otras cargas tributarias.?* Estas politicas pueden tener efectos regresivos en

tratamiento y depuraciéon de aguas residuales y a la compensacion de las inversiones en
dichas infraestructuras.

259 Los impuestos voluntarios son sobre construcciones, obras e instalaciones, y sobre el
incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana. Ademas, dentro de la categoria de
incidencia ambiental existe un impuesto sobre vehiculos de traccién mecanica o de circula-
cion.

260 Fuente: Ley Reguladora de las Haciendas Locales. Las corporaciones locales no tie-
nen poder de legislar, por lo que no pueden establecer tributos. Podran hacerlo, pero no en
sentido propio, pues sus principios y lineas generales vienen establecidos en leyes estatales o
territoriales.

261 E] impuesto sobre gastos suntuarios por el disfrute de cotos privados de caza y pesca
tiene como fin la recaudacion, y sirve de instrumento para controlar y proteger a diferentes
especies.

262 No todos los municipios cobran por el servicio de recogida de basura. El costo que
generan estos servicios aun depende en gran medida del financiamiento municipal. Fuente:
Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

263 Para profundizar en la normativa para las comunidades espafiolas se mencionan los
siguientes autores: Borrero Moro, C. J., La tributacién ambiental en Espafia, Madrid, Tecnos,
1999, p. 102; Herrera Molina, P. y Serrano Antoén, F, “Aspectos constitucionales y comunita-
rios de la tributacién ambiental”, REDF, nam. 83, 1994, pp. 18-20; Magadan Diaz, M. y Ri-
vas Garcia, J. I., “Los tributos medioambientales en el marco de la financiacién autonémica:
una breve referencia a los canones de saneamiento”, Impuestos, nam. 19, 1997, p. 35; Adame
Martinez, I D., Tributos propios de las comunidades auténomas, Granada, 1996, p. 139; Gago Ro-
driguez y Labandeira Villot, “La imposicion ambiental en Espana”, RVHP, num. 26, 1996,
p. 166; Fernandez Lopez, R. J., “La fiscalidad autonémica en materia medioambiental: su
aplicacion en Galicia”, C.7" ntm. 80, 1996, p. 18; Garcia Novoa, C., “El canon de sanea-
miento de la comunidad auténoma gallega”, RDFHP, nam. 241, 1996, pp. 627-629; Gémez
Verdesoto, M., “Las tasas por gestion de residuos. Su precedente en la normativa comunitaria
y su reflejo en la Ley Reguladora de Residuos de Cataluna”, NUE, nam. 122, 195, p. 208.

264 Segtin el Programa Life. Jaquenod, S., Derecho ambiental, cit., p. 306, Espafia ha desa-
rrollado una estrategia de medio ambiente considerada como adecuada; sin embargo, dentro
de sus debilidades se encuentra el financiamiento que recibe de programas como LIFE-
Naturaleza y LIFE-Medio Ambiente, que si bien es cierto estos recursos son destinados a
proyectos como tratamiento de residuos, abastecimiento de agua, saneamiento y depuracion
de aguas residuales; a politicas en sectores como la agricultura, industria pesca, energia,



82 EL TRIBUTO AMBIENTAL LOCAL

la medida en que el tributo ecologico sélo genere ingresos y subsistan las
conductas contaminantes. La recaudacién en este sentido podra disminuir,
pero nunca hasta llegar a cero, debido al caracter imprescindible de las ac-
tividades econémicas que provocan la contaminacion.?6?

La implantacién de la ecotasa en las Islas Baleares, finalmente deroga-
da en 2003, fue sin lugar a dudas una mala experiencia; sin embargo, la
OCDE26 [e ha recomendado, en el informe ambiental 1996-2003 sobre
la situacion de Espana, el establecimiento de este instrumento al sector
turistico, pero ampliando la base de su implantacion a los propietarios de
los inmuebles.?” En otro punto de analisis, el informe de la OCDE valora los
resultados que ha tenido Espana, expresando que la legislacion ha expe-
rimentado una evolucién importante, y algunas regiones aplican politicas
muy avanzadas, pero al mismo tiempo respalda que se emprenda una refor-
ma fiscal ecologica.

La reforma en comento debe contemplar una reestructuracion de los
tributos en vigor, de modo que reflejen el grado de contaminacién de las
diferentes actividades y productos, con un irrestricto cumplimiento del Pro-
tocolo de Kioto, como Estado miembro de la UE y de la propia OCDE.
Actualmente, el déficit de derechos de emision que tendra Espafa tras su
asignacion sera previsiblemente importante, teniendo en cuenta que en
2000 sus emisiones ya se situaban en 33.7% por encima de las de 1990.26%

paralelo a estos programas se debe contemplar la reestructuracion de la tributacion existente
para reducir o eliminar algunos apoyos que por financiamiento recibe.

265 Se observa que algunos tributos tienen sélo cardcter recaudatorio, como el impuesto
de matriculacién; sin embargo, existen otros impuestos cuya recaudacion financia acciones
ambientales; otros se aplican a fondos de reserva para hacer frente a catastrofes ambientales
o para el mantenimiento de parques naturales y costas. Cuando se utilice dinero de este fon-
do se haran posteriores reposiciones hasta llegar al maximo estipulado.

266 La Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico valord la situacién
ambiental de Espana por el periodo 1996-2003 y emite un informe sobre los resultados de su
analisis y hace algunas recomendaciones. Tomado de OCDE, Andlisis de los resultados medioam-
bientales en Espafia, Madrid, Ministerio de Medio Ambiente.

267 En términos generales, la efectividad de la tributacién ambiental en el sistema espa-
nol ha sido positivo, aun cuando en su origen no se hallaban presentes los fines ambientales;
sin embargo, el interés por salvaguardar la naturaleza hizo que se adaptaran las figuras, y ha
logrado simultaneamente desalentar actividades contaminantes, inversiones en tecnologias
limpias, recaudacion significativa, fondos ambientales, conciencia ambiental en el consumo,
cambio de actitudes y la aplicacién del doble dividendo.

268 “Efectos de la aplicacion del Protocolo de Kioto en la economia espafiola”, Pricewater-
housecoopers, 2004, pp. 8, 9 y 10; comparar con la informacion publicada en “Comprar dere-
chos de emision por pasar lo marcado por Kioto costara a Espana al menos 3,500 millones”,
El Mundo, version digital, 20-04-2006, fuente: Agencia EFE.
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Bajo esa premisa, un crecimiento del 66% del PIB desde 1990 al 2010, cre-
cimiento que se espera alcanzar dentro de los objetivos nacionales de con-
vergencia con la UE, acompanado de una desvinculacion del crecimiento
de las emisiones con objeto de alcanzar el 15%, que parece una alternativa
poco viable.

El incumplimiento del Protocolo de Kioto sera lesivo para la economia
de los paises de la UE que no cumplan con sus postulados, y muy particu-
larmente para Espana. El exceso de emisiones que Espafia tiene estimado
es de 123 millones de toneladas de CO,.? Este incremento no pasaré inad-
vertido, y como el principio inspirador de la UE es el de quien contamina paga,
consecuentemente, el Estado espafol debera asumir la diferencia entre el
15% de exceso de las emisiones permitido a 1990 y el exceso al ano 2010,
que se estima sera de un 45%, aproximadamente.?’

La experiencia espanola, en relacién con la conciencia ciudadana que
se logré desarrollar y los avances en materia de investigacién juridica sobre
tributacion ambiental, son un referente obligado para expertos en politi-
cas 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 espafiola.

2. En los paises miembros de la OCDE?™!

La experiencia que los paises de la OCDE han tenido es la de una evo-
lucién rapida y satisfactoria —la ponderacién que se hace del desarrollo de
politicas tributarias ambientales en estos paises, evidentemente no incluye
a México— con la presencia de una gran variedad de tributos, establecidos
en primera instancia por razones fiscales, que colateralmente ayudan a in-

269 Ihidem, p. 9.

270 Segiin el precio de mercado europeo y otros mercados internacionales a los que es
posible acudir, la tonelada de emisiones podria oscilar entre 15y 30 euros —algunos analis-
tas afirman que llegard a los 100—. Esto supondria un desembolso para la economia espa-
fola de entre 1,800 y 3,600 millones de euros anuales.

271 La actuaciéon de los paises miembros de la OCDE, en el marco de los tratados y
convenios internacionales, se toma de la conciencia sobre el problema ecolégico y la labor
legislativa desde el punto de vista tributario en relacién con el medio ambiente, forman parte
de uno de los movimientos de imposiciéon ambiental mas interesantes de los tltimos afios, lo
cual marca el antecedente inmediato a las propuestas fiscales de politica ambiental, alcan-
zando un desarrollo notable.
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centivar un comportamiento adecuado desde el punto de vista ambiental.
Brathen?”? ejemplifica, y pone de muestra, el impuesto por generacién de
residuos y el uso de agua implantados en Dinamarca, sefialando que la can-
tidad de residuos que recibié el municipio por el periodo de 1987 a 1996
disminuy6 un 26% y el consumo del agua un 13% en el periodo de 1993 a
1998, y las fugas se redujeron en un 23%, que determina que se respetan en
general los criterios extrafiscales de los tributos ambientales.

En la OCDE,*” los paises miembros han implantado tributos ambien-
tales mediante el desarrollo de tres fases. La primera fase tiene como pre-
cursora a Finlandia, que cred en enero de 1990, un impuesto sobre el con-
tenido de carbono de todos los combustibles, con excepcién de la gasolina
y el diesel, disminuyendo el impuesto sobre la renta y las contribuciones a
la seguridad social. Noruega, en 1991 implant6 un impuesto al CO,, que se
amplia progresivamente, segtn lo seflala Barde,?* hasta cubrir el 64% de las
emisiones, disminuyendo también el ISR.

Por su parte, Suecia —como ya se explico en el epigrafe anterior— rea-
liz6 una reforma fiscal ambiental en 1991; Dinamarca, en mayo de 1992,
introduce tributos al carbén y un paquete energético, ademas de otros im-
puestos ambientales. Los Paises Bajos, mediante el Decreto General de Pro-
teccion en 1998, convierten algunos cargos en tributos con fines especificos,
y en 1996 establecen un impuesto energético en pequeios usuarios y otros
tributos, reduciendo a cambio el ISR y las contribuciones al seguro social.

En la segunda fase, Francia inicia la reforma fiscal ambiental en 1999,
sustituyendo derechos existentes por tributos con destinos especificos, y se

272 Braathen, N. A., Disefio. .., cil., p. 48.

273 Paises miembros por continente y compromisos: América del Norte: Canadd
(1961), Estados Unidos (1961), México (1994), Europa: Alemania (1961), Austria (1961),
Bélgica (1961), Dinamarca (1961), Espana (1961), Finlandia (1969), Francia (1961), Grecia
(1961), Hungria (1996), Irlanda (1961), Islandia (1961), Italia (1961), Luxemburgo (1961),
Noruega (1961), Paises Bajos (1961), Polonia (1996), Portugal (1961), Reino Unido (1961),
Republica Checa (1995), Republica Eslovaca (2000), Suecia (1961), Suiza (1961), Turquia
(1961), Pacifico: Australia (1971), Japon (1964), Nueva Zelanda (1973), Republica de Corea
(1996). Compromisos de los 30 paises miembros: Promover la utilizacién eficiente de sus re-
cursos econdmicos; en el terreno cientifico y técnico, promover el desarrollo de sus recursos,
fomentar la investigacion y favorecer la formaciéon profesional; perseguir politicas disefiadas
para lograr el crecimiento econémico y la estabilidad financiera interna y externa y para
evitar que aparezcan situaciones que pudieran poner en peligro su economia o la de otros
paises; continuar los esfuerzos por reducir o suprimir los obstaculos a los intercambios de
bienes y de servicios y a los pagos corrientes y mantener y extender la liberalizacion de los
movimientos de capital.

274 Barde, J. Reformas..., cit., pp. 15-32.
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decretan impuestos de energia a la industria, posteriormente rechazados en
2000. En el mismo ano, Alemania inicia su reforma, incrementando los im-
puestos a combustibles minerales, fosiles y electricidad, y disminuye las con-
tribuciones al seguro social. Italia implementa una reforma fiscal en 1999,
reestructurando los impuestos a los minerales y combustibles fosiles. Por
ultimo, en esta fase, en 1997 el Reino Unido establece un impuesto a los
combustibles para el transporte.

También, el gobierno britanico en 1997 inform6?” que tenia el propo-
sito de hacer reformas de tipo ambiental a su sistema impositivo, y se cred
un impuesto sobre cambio climatico con vigencia a partir de abril de 2002,
con ¢l objetivo de proteger al medio ambiente y favorecer la eficiencia ener-
gética, gravando el consumo de energia de manera que disminuyeran las
emisiones de CO,.?’ Por su parte, Holanda maneja seis tributos que el go-
bierno considera como ambientales, ademas de un impuesto especial sobre
el consumo de aceites minerales, sin que parezca serlo.?”?

En la tercera fase se discute la propuesta de un tributo internacional al
(GO, y una propuesta sobre comercializacion de emisiones.?’® Seglin datos
presentados por la OCDE,?” la recaudacion por los impuestos ambienta-
les que gravan los energéticos para el transporte se posicionan en primer
lugar, el segundo lugar le corresponde a los vehiculos de motor y el ter-
cero, a otros procesos de combustién, y en menor medida, la generacion
eléctrica, la de residuos, el uso del agua y otras actividades en los paises
miembros. Las politicas ambientales utilizadas en los paises miembros de
la OCDE para disminuir el impacto distributivo de los tributos ambien-

275 El anuncio de la introduccién de este impuesto se hizo con dos afios de anticipacion,

con la finalidad de que las empresas tuvieran tiempo de adaptarse, asi como considerar las
opiniones de su implantacion con los afectados.

276 Paralelamente, se estimulé la inversién en nuevas tecnologias, y el destino de la recau-
dacidn es la disminucién de otros impuestos, aplicando el criterio del doble dividendo.

277 Introduce ademas en 1996, un impuesto regulador sobre la energia, cuyo objeto es
promover el ahorro energético por parte de los pequenos consumidores; la recaudacién ob-
tenida se devuelve a los consumidores mediante reducciones en los impuestos para las em-
presas disminuyendo el impuesto a sociedad y cotizaciones sociales v, a los particulares, el
impuesto sobre la renta. Se establecen ademas incentivos fiscales.

278 Clon base en lo anterior, se puede determinar que los tributos ambientales mas impor-
tantes en paises miembros son los que se aplican a los energéticos, que fueron creados inicial-
mente con una finalidad fiscal, presentan algunas exenciones por razones de competencia y
tienen un impacto en el medio ambiente.

279 Que fueron recopilados por Braathen, N. A., Diseiio y efectividad de los instrumentos fiscales
relacionados con el medio ambuente en los paises de la OCDE, 2002, pp. 41-58.
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tales son: de mitigaciéon,?® de compensaciéon y de modificacion de otros
impuestos.!

Los graficos muestran un comparativo de la recaudacion por tributos
ambientales como porcentaje de la recaudacion total en los paises miem-
bros de la Organizacién de Gooperaciéon y Desarrollo Econémico, durante
dos periodos; el primero abarca 1994 y 2000, y el segundo, de 2001 al 2004.
La recaudacion, como se sefiala al inicio del epigrafe, ha sido eficaz para
algunos de esos paises, aumentando en varios puntos porcentuales su recau-
dacién, como el caso de Turquia, que en la primera etapa tuvo un 10.5%
de la recaudacion total, y en 2003 su porcentaje se increment6 en un 16%.
Corea obtiene un incremento de dos puntos en el primer periodo de —10
a 12% —, y en 2001 sube a 13; en los subsecuentes disminuye hasta llegar a
un 11% en 2004. No obstante, como reiteradamente se ha comentado, el
objetivo de la tributacién ambiental no debe ser el recaudatorio.

280 La mitigacién se refiere a la disminucién de tributos para sectores especificos; la com-
pensacion se relaciona con las cargas neutrales como subsidios de los cuales recomienda la
OCDE eliminar los distorsionantes.

281 Al respecto, la sustitucion de tributos distorsionantes por ambientales puede producir
un doble dividendo, a través de desincentivar las actividades perjudiciales desde el punto
de vista ambiental y reducir el exceso de gravamen del sistema impositivo general, y por
ultimo, la modificacién de tributos reduciendo los ya existentes. Los tributos ambientales se
han manejado en algunos casos para aumentar la recaudacion, paralelo a la generacion de
incentivos para la conservacion y preservacion de los recursos naturales. Para Rios Grana-
dos, “Incentivos fiscales para el uso de energias renovables...”, cit., p. 127, el doble dividendo
es un mecanismo de correcciéon ambiental que actia a través de instrumentos tributarios, en
una primera instancia mediante cambio de comportamiento nocivo al medio ambiente y
en una segunda, como una excelente fuente de recaudacion destinada a la prevencion y con-
servacion del medio ambiente. Existen una gran variedad de instrumentos tributarios que se
pueden aplicar. Rios Granados menciona como tales a los impuestos verdes, canones, tasas,
permisos o derechos de emisiones contaminantes negociables, los precios publicos, sistemas
de depositos reembolsables, contribuciones especiales, licencias fiscales, subsidios, ayudas
financieras y beneficios fiscales. Ibidem, p. 140.
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GRAFICO 3

Recaudacidn por Impuestos amblentales coma porcentale de la recaudacion total
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Recawdacion por impuestes ambientales come porcentaje de la recaudacion total

18

16

14

12

10

mon o N D

einkung

EZING

ELIang

EaEnO|5] BMqnday
D8] ex|gnd=y
iU ouRY
[ehingsog

BILD|Og

EIPUE|aZF EASNY
efiansop
QAN
afunguiznT
BRI

ugde

E1|EY
EIpUE|s|
eI
NN
FIIaIT
ETILEL
EIpUE|Ul
SAPIUL SopRIEy
eyedsg
BRI
FREURED

edibjag

2002

- 2001

El[E1ENY

eI
TETE

Fuente: Base de datos de la Organizacion de Cooperacion y Desamollo Econdmicoos

DCDENComisién Europea (CEl y Gago Rodriguez y Labandedra Willed



88 EL TRIBUTO AMBIENTAL LOCAL

Sin embargo, las cifras que ilustran las graficas revelan que Irancia
mantuvo su porcentaje de recaudacion en aproximadamente el 5%. Dina-
marca, por su parte, bajoé ligeramente, igual que Australia, Estados Unidos
y Canada, entre otros.

3. En Estados Unidos de Norteamérica

La aplicacion de politica tributaria ambiental en la Unidon Americana se
basa en leyes que regulan el mercado de la oferta y la demanda a través de
un instrumento hibrido, como los permisos negociables o venta de derechos
de contaminacién, y que se detallara en el desarrollo del apartado.?s? El
modelo de reforma adoptado por Estados Unidos de Norteamérica en 1986
es el extensivo, permitiendo la apertura a la aplicacion de tributos ambien-
tales; entre otros, el impuesto genérico sobre la energia. Historicamente, la
politica ambiental estadounidense ha tenido caracter regulatorio, pero du-
rante las Gltimas décadas el conjunto de tributos ambientales se ha enrique-
cido con instrumentos econémicos, con diversas experiencias de creacion de
mercados y de derechos de emision.?s

Resulta pertinente comentar que pese a que Estados Unidos no ha sus-
crito el Protocolo de Kioto, tiene normadas internamente previsiones sobre
los derechos de emision de SO,,. La normativa norteamericana esta regulada
en la Clean Air Act de 1990.28* Este sistema, para cuya rigurosa implemen-
tacion se articula el otorgamiento de autorizaciones de emision de una tone-
lada al afio de SO,,, faculta a que se puedan adquirir dichos titulos en el libre
mercado por plurales interesados, desde las propias industrias contamina-
doras hasta sociedades de intermediacion, o incluso colectivos ecologistas.?6>

282 F] estudio particular en este apartado, de la politica fiscal ambiental de los Estados
Unidos, se vincula a la implementacién de mecanismos que se han enfrentado con una gran
polémica, debido a que son considerados como tolerantes con instalaciones altamente con-
taminantes.

285 F] comercio de derechos de emisién esta sustentado, de acuerdo con la teoria de
Coase, planteamiento en sentido contrario al de Pigou, en el que puede ser aceptable la
degradaciéon medioambiental de una zona si dicha degradacion sirve para sustentar la vida
econémica de sus comunidades. La mejor forma de reconocer estos intereses es la creacion
de un mercado entre los agentes econémicos contaminantes y contaminados de derechos de
contaminacion, que conducira a situaciones mas eficientes.

28% La Clean Air Act permite que en las zonas donde no se superen determinados limites
estandarizados de calidad ambiental, los operadores econémicos que emiten SO, puedan
compensar sus emisiones dentro de la misma zona, o intercambiar tales emisiones a partir de
un techo méaximo establecido por la administracion publica federal.

285 Sanz Rubiales, 1., “Una aproximacién al nuevo mercado de derechos de emisién de
gases de efecto invernadero”, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, Madrid, ntm. 125,
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Los permisos comercializables,?¢ con frecuencia, representan grandes
ganancias injustificadas para las empresas fuertes y tecnolégicamente capa-
citadas. Las subastas de estos certificados pueden dar lugar a un mercado
seminegro, en el que incluso se falsifiquen documentos.??” Los compradores
de los permisos, con frecuencia no hacen las inversiones ambientales nece-
sarias, y solo se limitan a pagar por contaminar, afectando con el tiempo
incluso su capacidad competitiva.?® Resulta inadmisible que siendo Estados
Unidos la nacién pionera en la implementacion de mecanismos de flexibili-
zacién econémica no haya ratificado su adhesion al PK,?* maxime cuando
los propositos flexibilizadores del propio PK obedecieron a la voluntad nor-
teamericana de suscribirlo si se implementaba.??

2005, pp. 43 y ss.; Fortes Martin, A., “Reflexiones a proposito del futuro régimen europeo
de intercambio de derechos de emision de gases de efecto invernadero”, Revista Aranzadi de
Derecho Ambiental, ntm. 5, 2004, pp. 64-70.

286 E] primer permiso de este tipo en los Estados Unidos se implant6 en 1970 desde la
Clean Air Act (Ley del Aire Limpio), como medio para reducir las emisiones atmosféricas de
las plantas eléctricas.

287 Adicionalmente, el procedimiento de subasta ha permitido al gobierno, apropiarse
de una participacion considerable de los ingresos por cuotas, que ha usado para subsidiar
servicios de reciclamiento y de difusién de informacion sobre tecnologias alternativas. No
obstante, han inducido en el mercado comportamientos empresariales proambientales, ins-
talando equipo anticontaminante en la instauracién de tecnologias mas limpias, que reducen
significativamente la emision de toxicos.

288 F] costo adicional que representan estos permisos se le traslada al consumidor, hasta
donde se los permita el mercado; sin embargo, una muestra de su efectividad esta represen-
tada por la caida en el precio de un permiso de 132 doélares por tonelada a principios de
1995 a 68 dolares a principio de 1996. Mercado Garcia, A., Instrumentos econdmicos..., cit.,
pp. 118-137, y Passell, P, “Selling pollution rights isn’t popular; neither are alternatives”,
The New York Times, 1993, 8 de abril, seccion D2; O’Connor, D., Managing the Environment with
Rapid Industrialization: Lessons from the East Asian Experience, 1994, OECD, Development Centre
Studies; Panayotou, T., Economic Instruments for environmental management and sustainable develop-
ment, 1994.

289 El presidente de Estados Unidos, George W. Bush, present6 en febrero de 2002 su
alternativa al Protocolo de Kioto, basado en medidas voluntarias, y en una reduccion gra-
dual y moderada a largo plazo de los gases contaminantes mediante estimulos fiscales a la
industria, que segtn fuentes de la Casa Blanca permitiria reducir un 18% los gases de efecto
invernadero. La propuesta real, previa a la no ratificacion de Kioto, estuvo centrada en un
compromiso de reduccion de gases que alcanzaban el 7%. Para complementar informacion
sobre el tema véase “EEUU vy los paises asiaticos discutieron en Sidney su alternativa a Kio-
to”, El Mundo, 9 de enero de 2006, version digital, fuente: Agencia EFE.

290 Junceda Moreno, J., Comentarios a la Ley 1/2005, de 9 de Marzo, de Comercio de Derechos de
Emusién de Gases de Efecto Invernadero, y a la Normativa Complementaria de Aplicacion del Protocolo de
Kioto, Madrid, 2005, p. 47.
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En general, los tributos ambientales han tenido una representacién mo-
desta en los Estados Unidos, probablemente producto de una cultura fiscal
donde se privilegia lo econémico a corto plazo, y se es indiferente al uso
de este tipo de instrumentos. En 1990, el gobierno del presidente Clinton
someti6 a debate la incorporacién al sistema fiscal estadounidense, de un
tributo impuesto sobre la energia, de base amplia y perfil ambiental. Su di-
seno estaba basado en las BT'U (British Temal Unit) —unidad de medida que
sirve para representar el contenido energético de cada combustible y para
calcular la base gravable—; sobre esta base, se proponia la aplicaciéon de
un tipo especifico (délares/BTU), variable segtn el tipo de combustible.?!

En el diseno inicial, la tributacién estaba definida de manera muy am-
plia, incluyendo petrdleo, carbon, gas natural, energia nuclear y energia hi-
droeléctrica. La vida de este impuesto ambiental fue corta y desafortunada,
ya que la iniciativa quedo reducida a dos nuevos tributos especiales —sobre
CFCs y sobre vehiculos de alto consumo— y a un paquete de beneficios
fiscales,?? incorporados en la National Energy Policy Act (NEPA) de 1992,
destinados a estimular el ahorro energético y el empleo de energias renova-
bles en los habitos de familias y empresas.

En la Union Americana existen también impuestos sobre fertilizantes,
que se aplican con tasas demasiado bajas como para alterar practicas agrico-
las, y sélo sirven para financiar las actividades de inspecciéon y el almacena-
miento de fertilizante. Se aplican impuestos ambientales a sustancias quimi-
cas que afectan a la capa de ozono, que segn consideraciones de la Agencia
de Proteccién Ambiental han contribuido en alguna medida a la reduccion,
en el uso de sustancias perjudiciales para la capa de ozono. Por otra parte,
la recaudacion de los impuestos sobre los neumaticos sirve para financiar su

291 Gago, R. X., Labandeira V. y Rodriguez M. M., Imposicién ambiental y reforma fiscal
verde: tendencias recientes de propuestas, Departamento de Economia Aplicada, Universidad de
Vigo en Internet: Attp//www.minhac.es/ief/ seminarios/Economia piblica/Imposicion Ambiental,
PDF (2006, 7 de junio).

292 Esta politica de incentivos fiscales se resume de la siguiente manera: construcciéon y
equipamiento una deduccién en cuota del 20% del precio de adquisiciéon de nuevas vivien-
das con equipamientos energético-eficientes, asi como la adquisicion de diverso equipamien-
to energético-eficiente en casas y negocios. Deduccion del 15% sobre el costo de adquisicion
e instalacion de sistemas de energia solar y amortizacién acelerada para instalaciones de
distribucion de energia eléctrica. Tratandose de transporte: deduccion en cuota del 10% del
precio de adquisicion de vehiculos eléctricos y una deduccion en cuota de una cantidad fija
—hasta 3,000 doélares— por la adquisicion de este tipo de vehiculos. En energias renovables:
deduccién en cuota por el establecimiento de sistemas de generacion de energia edlica (1.5
cts. de dolar/kw/h). Deducciéon en cuota por el establecimiento de sistemas de generacion
de energia por biomasa (1.5 cts. de délar kw/h) y una deduccién en cuota por los sistemas de
aprovechamiento energético del gas generado en los depositos de residuos al aire libre.



MODELOS MAS DESTACADOS EN EL. MUNDO 91

recoleccién y el tratamiento. En algunos se aplica un impuesto a los aceites
lubricantes y a las pilas, cuya recaudacion se canaliza a financiar su recolec-
cién y tratamiento.?%?

4. En América Latina

En el ambito latinoamericano, el progresivo deterioro del medio am-
biente se ve agravado por la dependencia que de los recursos naturales tie-
nen sus economias. En este contexto, los instrumentos econémicos de corte
ambiental, y en particular los tributos, constituyen una de las alternativas
mas viables para su control y/o preservacion. La publicacion del Informe
Stern?* muestra evidencias recientes del deterioro que el medioambiente su-
fre como consecuencia de las actividades antropogénicas,?” y sefiala a Améri-
ca Latina como una de las areas geograficas mas amenazadas en el futuro me-
diato.?%¢ La experiencia latinoamericana es determinante para el desarrollo,
conclusiones y propuestas de la presente investigacion, por ser México parte
de ella, ademas de compartir espacio geografico y problemas.

La situaciéon tributario-ambiental, desde el punto de vista descriptivo
y de ordenamientos juridicos de los paises de la region, debe iniciar con la
estandarizacién de conceptos. No existe por el momento una armoniza-
ci6n del significado de los vocablos tributario-ambientales que permitan su
integraciéon en la totalidad de los sistemas tributarios?’ latinoamericanos.

293 Es particularmente dificil determinar si los tributos ambientales y permisos comer-
ciables —el mas utilizado— en los Estados Unidos cumplen con la finalidad extrafiscal,
caso concreto el de permisos que se disefiaron bajo un sistema de medicién cuya base im-
positiva son las sustancias sujetas a éstos que paralelo a la recaudatoria tienen una finalidad
ambiental.

294 Stern, N. 2006, Stern Review on the Economics of Climate Change. El Informe Stern se
publico en Internet el 30 de octubre de 2006, y se puede solicitar en papel a Cambridge
University Press desde enero de 2007.

295 Que es de origen humano o que es producido por el hombre. Segiin Orozco Santi-
llan, C. M. et al., Glosario de términos medioambientales, Guadalajara, México, 2005, p. 35.

296 Aun cuando se aprecian avances en la legislaciéon de algunos de los paises de la
region, sin lugar a dudas la tributacién ambiental en los paises latinoamericanos es todavia
una asignatura pendiente. Se requiere una reestructuraciéon y homologacion de las figuras
tributarias, pues la implantacion de tributos de tipo ambiental debe atender a problemas
concretos. El hecho imponible debe tipificar actos, hechos o actividades que incidan ne-
gativamente en el medio ambiente, sin olvidar que no todas las actividades contaminantes
pueden ser objeto de gravamen ambiental.

297 Es importante acotar que en el derecho fiscal mexicano existen importantes diferen-
cias en comparacion con otros paises de la region. En una primera aproximacion, se deben
adaptar los términos usados en la legislacion espafiola con la mexicana. Asi, el término
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Entre los paises en comento existe un elevado grado de confusion en cuanto
a la terminologia, pues se utilizan denominaciones poco afortunadas, como
“ecotasa” o “canon” para referirse a figuras tributarias totalmente distin-
tas. A esta situacién contribuye la propagacion de tributos pretendidamente
medioambientales, con fines puramente recaudatorios que no incentivan la
proteccion del entorno natural en América Latina.?

Por otra parte, existen estudios realizados por expertos?”® en materia
legislativa, que permiten percibir la situacion que guardan los sistemas tri-
butarios de América Latina en relacion con constitucionalidad, distribucion
de competencias, ausencia de tributos ambientales, etcétera. Sefialando que
entre los paises que no tienen tributos de esta naturaleza se encuentran
Argentina, Chile, Costa Rica y Panama. Los que cuentan con ciertas nor-
mas especificas sobre proteccién ambiental son Brasil, Colombia y México.
Bajo estas condiciones, se hacen indispensables los cambios que coadyuven
en la implementacién de politicas ptblicas fiscal-ambientales, en el ambito
legislativo de paises como Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Republica de Panama y México.30

Ameérica Latina es un mercado en expansion para la industria de los
bienes y servicios ambientales,*! principalmente por sus carencias en mate-
ria de infraestructura que acompane el ritmo de crecimiento demografico
y la alta densidad urbana caracteristicos de la region. Latinoamérica no

“tributo” en México es “contribucion”, en el caso de las “tasas” son “derechos”, las “con-
tribuciones especiales” son “contribuciones de mejora”, la “cuota tributaria” es “tasa o tari-
fa”, el “hecho imponible” es “hecho generador” y, por tltimo, las “prestaciones pecuniarias
coactivas de caracter publico” son “aprovechamientos”. Rios Granados, G. y Dominguez
Crespo, C. A. “Introduccion de los principios tributarios medioambientales en la legislacion
mexicana”, Modelo de cédigo tributario ambiental para América Latina, México, 2004, p. 174.

298 No obstante, la implementacién de instrumentos econémicos de carécter tributario
en la legislacion fiscal de los Estados latinoamericanos se perfila en general como una salida
eficiente y de bajo costo a los problemas ecologicos que estos paises enfrentan, debido a que
permiten a las empresas, adaptarse de forma progresiva a los cambios a los que tarde o tem-
prano se deberan someter en el ambito de su sistema productivo.

299 Bufiuel, M., Herrera Molina, P, De Angelis, M., Angeira, L., Vargas, I, Alvear, N.,
Gonzalez G., Dominguez, C., Rios G., Estrivi, G., Harley, J. y Mitchell, Delgado, H., Diaz, I.

300 La autorfa de la parte correspondiente a México la realiz6 la doctora Gabriela Rios
Granados, investigadora del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, asi como
también al doctor Dominguez Crespo, C. A., de la Universidad Complutense de Madrid.

301 El mecanismo de desarrollo limpio, establecido por el Protocolo de Kioto, puede
ser un importante instrumento de mejora de la economia y el medioambiente en los paises
latinoamericanos, pues se espera que genere inversiones procedentes de paises desarrollados,
especialmente en el sector privado, y que se incremente la transferencia de tecnologias efi-
cientes y favorables al medioambiente.
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puede permitirse el lujo de descuidar sus recursos naturales,?? puesto que
no solo perderda un importante patrimonio natural, sino que ademas sus
economias se pueden ver quebrantadas.

El desarrollo de la tributacién ambiental en América Latina sélo se ha
orientado a establecer contribuciones que no tienen un caracter regulato-
rio mediante instrumentos normativos de pagos por servicios de tipo am-
biental, cargas por contaminacion, tributos en sectores como el agricola,
energético, salud, entre otros.?”® Como ya se menciond, no todos los paises
de Latinoamérica han establecido tributaciéon ambiental. Entre los que si
tienen algtn tipo de legislacion, tributo o norma —aunque con caracteristi-
cas muy particulares en cada caso— se encuentra®** Brasil. La Constitucion
brasilefia dedica un capitulo entero al medio ambiente e impone a los po-
deres publicos y a la colectividad el deber de preservarlo en nombre de las
generaciones futuras. Asimismo, proporciona las bases del sistema tributario
nacional que concentra los principios tributarios y reparte las competencias
entre la uniéon de estados miembros, distritos federales y municipios.303

En Chile,* por su parte, la proteccion del medio ambiente se encuentra
en la Constitucién, admitiendo tanto la vertiente objetiva como la subjetiva.
El modelo constitucional y la distribucion de las potestades legislativas-tri-
butarias es el principal obstaculo que se aprecia para proponer algiin mo-
delo integral de tributo.?? El fundamento que se construye para la tributa-

302 Es de reconocerse, no obstante, la ausencia de tributos ambientales en la regién, que
si existe sensibilidad en la mayor parte de los ordenamientos juridicos de los paises latinoa-
mericanos para conservar su patrimonio natural, llegando esta proteccion, en la mayoria de
los casos, al ambito constitucional. El especial cuidado con el medio ambiente es, segura-
mente, una apuesta de futuro, debido a la importante exportaciéon de materias primas que se
envian desde los paises latinoamericanos al resto del mundo.

303 CEPAL, Tributacién ambiental macroeconomia_y medio ambiente en América Latina, 2001, p. 28.

304 Bufiuel, M. et al., Modelo de cédigo tributario ambiental para América Latina, México, 2004,
pp. 61-103.

305 Angeiras Ferreira, L., “Modelo de cédigo tributario ambiental para Brasil”, Modelo de
codigo tributareo. .., at., p. 19.

306 Para analizar el estado de la tematica sobre fiscalidad ambiental en Chile hay que
partir de la base de que en la actualidad no existen impuestos ambientales propiamente tales
vigentes en este pais. Sin embargo, su establecimiento es un tema que si se esta discutiendo
a nivel académico y de politicas publicas, con fuerte oposicion del sector empresarial, ma-
nifestada en diversas intervenciones a través de medios, como prensa y television..., Vargas
Delgado, 1., “Modelo de codigo tributario ambiental para Chile”, Modelo de cddigo tributario
ambiental para..., ct., p. 25.

307 Sélo el Estado tiene atribuida la potestad legislativa, careciendo de ella, las regiones
y, en general, cualquier otra entidad territorial. En cuanto deber del Estado, el ordena-
miento permite adoptar diversas medidas para hacer efectiva esa proteccién, mediante los
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ciéon ambiental permite afirmar que en la actualidad no existe impedimento
constitucional para el establecimiento de tributos ambientales. De hecho,
el pais tiene diversas figuras tributarias locales, como el impuesto anual por
permiso de circulacion de vehiculos, patentes de los establecimientos de ex-
pendio de bebidas alcohodlicas, ley de alcoholes, bebidas alcoholicas y vina-
gres, la tarifa anual por servicio municipal de extraccion de residuos solidos
domiciliarios y los derechos municipales por concesiones o permisos.*%s

Para Colombia,*” la tributaciéon ambiental actual tiene un amplio de-
sarrollo tanto legal como reglamentario.?'? Existen tasas retributivas y com-
pensatorias de cardcter nacional,®'! que regulan la utilizacién de servicios
publicos: tasa por utilizaciéon de aguas y la inversion obligatoria —articulos
42,43 y 46 de la Ley del Ambiente 99 de 1993—, tratandose de normativa
con respecto al uso o explotacion de los recursos naturales se encuentran los
royalties®? sobre la produccion petrolera y la aplicacion de una tasa por la
explotacion forestal. En 2002 se cred una sobretasa ambiental del 5% para
las vias que afecten o se sittien sobre parques naturales nacionales, parques
naturales distritales, sitios ramsar y/o reservas de biosfera regulada en la
Ley 788 en su articulo 115.313

instrumentos juridicamente vélidos al efecto, pudiendo usarse todo tipo de instrumentos de
proteccion, incluidos los instrumentos econémicos, y entre ellos, los fiscales o tributarios.

308 Vargas Delgado, 1., Modelo de cédigo tributario. .., cit. pp. 76-82.

309 Coolombia no es un Estado federal, “es un Estado social de derecho organizado en
forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el
trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés gene-
ral” (articulo lo. C. P).

310 El medio ambiente en Colombia es un bien de patrimonio comin, y su conservacién
y proteccion es una labor de utilidad ptblica en la que participan el Estado y los particulares,
segun establece la Constitucién (articulos 79 y 80).

311 El hecho imponible comtn a todas ellas lo constituyen aquellas conductas que con-
llevan la utilizacién de la atmostera, el agua o el suelo para introducir o arrojar desechos u
otras sustancias, con un efecto nocivo. En concreto, en las tasas compensatorias el hecho
imponible consiste en mantener los recursos naturales renovables, mientras que las tasas
retributivas tienen como finalidad crear incentivos permanentes.

312 El ropalty es un derecho que el Estado soberano cobra al concesionario que explota
riquezas naturales. Esta situacion es aplicable a cualquier bien o recurso natural no reno-
vable. En ese contexto, el concesionario debe amparar su concesion mediante el pago de la
patente y el trabajo efectivo que desarrolla. En cuanto a la patente, el ropally es absolutamente
independiente de las valoraciones del mercado, y por lo tanto del tema tributario.

313 Para Alvear Aragadn, N. M., “Modelo de codigo tributario ambiental para Colom-
bia”, Modelo de cédigo tributario para..., cit. p. 39. Es claro que las politicas de prevencién son la
apuesta indiscutible del legislador colombiano, de manera que para lograr crear estimulos
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En Panamid, como Estado unitario, no existen entes federales, regio-
nales o estatales. Las competencias, por tanto, se dividen en nacionales y
locales, en relacion con estas tltimas, a los municipios de la Republica. La
ley fundamental de la Republica incluye un capitulo titulado “Régimen eco-
logico”, compuesto por cuatro articulos, que establecen las directrices ge-
nerales de la politica ambiental, ademas de estipular que la Republica de
Panama acata las normas de derecho internacional.’'* La propia ley funda-
mental determina qué tributos son municipales y cuales son nacionales, asi
como la posibilidad de cesion de impuestos y la separacion de las rentas y
gastos nacionales y municipales. También establece las fuentes de ingreso
municipal, que incluyen importantes recursos naturales, como la extraccion
de minerales no metalicos y los derechos sobre la explotaciéon de maderas,
explotacién y tala de bosques, y define a los tributos municipales, como los
que no tengan incidencia fuera del distrito.3!

II. LA SITUACION DE MEXICO EN LA MATERIA
1. Consulta ciudadana y medio ambuente

La percepcion ciudadana proyectada a través de los estudios de opi-
ni6én ha permitido detectar el nivel de conciencia ambiental alcanzado por
la sociedad civil en los Gltimos afios, tanto en México como en el resto de
Latinoamérica.’'¢ La importancia que actualmente se le ha dado a la opi-
niéon puablica ha sido tal, que no existe orden de gobierno, partido politico,
organismo publico o empresa que no la considere antes de tomar cualquier

econ6micos a la proteccién de medio ambiente la legislacion colombiana cuenta con instru-
mentos de caracter econéomico, dentro de los cuales se encuentran los tributarios.

31% Entre éstas destaca la Declaraciéon de Rio de Janeiro, que si bien no es una verdadera
norma juridica, constituye sin duda una importante fuente de derecho.

315 Un ejemplo de estas figuras es el tributo que grava la extracciéon de recursos natura-
les, como corales, bosques y explotacion de canteras de minerales no metalicos.

316 Saldivar Valdés, A., Las aguas de la ira: economia y cultura del agua en México, cit., pp. 81 y
82, comenta que, por ejemplo, en 2004 en Uruguay el resultado de un plebiscito decide los
destinos de la gestion del agua. Con ello se sienta un precedente a nivel internacional, por
ser una de las primeras experiencias en incluir un derecho ambiental constitucional por esta
via; es decir, la incorporacion de la sociedad civil en la toma de decisiones gubernamentales.
En este plebiscito, organizaciones sociales nucleadas en la Comisiéon Nacional en Defensa
del Agua y de la Vida, conjuntamente con el 64.6% de los ciudadanos uruguayos, deciden
considerar el agua como un derecho humano fundamental, estableciendo ademas que la
gestion de los recursos hidricos sea publica y esté basada en criterios de participacion social
y sustentabilidad.



96 EL TRIBUTO AMBIENTAL LOCAL

decision.’!” Esa misma razon es la que da origen —como se ha dicho con
insistencia— al presente trabajo de investigacion.

La participaciéon ciudadana en México®'® es en la actualidad determi-
nante, y los estudios de opinion, su principal aliado, en la toma de decisiones
ambientales de la administracion publica. El activismo social sobre la mate-
ria ecologica surge a partir de la colectivizacién de informacion cientifica,
generada a raiz del recrudecimiento de los grandes problemas ambientales,
situacion que trajo aparejada la aparicion de nuevos actores sociales, que a
través de los sondeos o encuestas detectan la percepcion de los ciudadanos
en relaciéon con determinados problemas de su entorno. Este fenémeno ha
provocado que consciente o inconscientemente se est¢ cumpliendo con los
postulados del principio 10 de la Declaracion de Rio, de la Cumbre de la
Tierra de 1992, que establece:

El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participaciéon de
todos los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda.3!'® En el plano
nacional, toda persona debera tener acceso adecuado a la informacién sobre

317 Segin Aguilar Villanueva, L., “El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas
pendientes”, en Hernandez Chavez, A. (coord.), ;Hacia un nuevo federalismo?, México, 1996,
p- 14. En México, la sociedad civil ha estado dejando de ser una sociedad débil y subordi-
nada frente al Estado. Esto es especialmente evidente en los movimientos urbanos, étnicos
y de grupos minoritarios, donde hasta hace poco el patrimonialismo, el caciquismo y el
corporativismo habian sido los patrones comunes de comportamiento. Durante la década
de los noventa, este tipo de controles ya no funcionan, y el gobierno ha perdido el control y
el monopolio de la representaciéon de los movimientos urbanos populares. La estrategia de
empoderamiento parece presentar opciones de desarrollo para estos grupos de la poblacion.
Para Pineda Pablo, N., “Tres conceptos de ciudadania para el desarrollo de México”, El Pais,
Meéxico, 1999, p. 8, s6lo faltan procesos informativos y de aprendizaje que eleven la dignidad
de las personas de la calidad de meros espectadores y receptores de las politicas publicas
hacia niveles dignos de representacién, participaciéon y acciéon colectiva.

318 Es un enfoque del ciudadano ante el desarrollo, y corresponde a la representacién
y participaciéon ciudadana. Corriente representada por John Locke y que corresponde en
general al enfoque del pensamiento politico liberal de la participaciéon ciudadana. En este
caso, el gobierno esta sujeto al control, escrutinio y juicio de los ciudadanos y sus decisiones,
y los proyectos politicos deben ser sometidos al consenso y aprobacién de la representacion y
la participacion de los ciudadanos.

319 Por ejemplo, Pintaudi, S. M., “Participacién ciudadana en la gestién publica: Los
desafios politicos”, Revista Electrinica de Geografia y Ciencias Sociales, Universidad de Barcelona,
num. 194, p. 102, lo. de agosto de 2005. La participacion ciudadana en el poder local presu-
pone distribucién de poder entre todos los integrantes de una comunidad. Desde luego, esto
implica un problema politico, porque sociedad y Estado tienen objetivos contradictorios en
lo que respecta al poder. Y hay grados de subordinacién al estado muy distintos entre miem-
bros de una comunidad local. Cuando la participacion ciudadana es un efectivo instrumento
de emancipacion de la sociedad, al mismo tiempo, deja de ser funcional al Estado.
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el medio ambiente de que dispongan las autoridades publicas, incluida la in-
formacion sobre los materiales y las actividades que encierran peligro en sus
comunidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos de adop-
ci6n de decisiones. Los estados deberan facilitar y fomentar la sensibilizacion
y la participacién de la poblacion poniendo la informacién a disposicion de
todos. Debera proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos judiciales
y administrativos, entre éstos, el resarcimiento de dafios y los recursos perti-
nentes.

En materia ambiental, la participaciéon ciudadana en la toma de deci-
siones presupone la coexistencia y ejercicio de dos derechos: el derecho a la
informacion y el derecho a su participacion democratica.?? El primero, por
ser requisito la presencia de una ciudadania informada, que cuestione sobre
las acciones u omisiones en materia ambiental, de las entidades ptblicas; y
el segundo, porque en uso de sus derechos politicos los ciudadanos deben
participar en la elaboracion del proyecto ecologico que la nacion necesita.
Al respetar estos derechos, el gobierno estara sujeto al control, escrutinio y
juicio de los ciudadanos; sus decisiones y cualquier proyecto politico, por
consecuencia, deben ser sometidos al consenso y aprobacion.

Contexto normatio de la participacion ciudadana
Internacional

En cualquier materia, los paises no pueden analizar su situacion sin lle-
var a cabo una revisiéon de su contexto tanto nacional como internacional.
Si bien es cierto que no son muchos los tratados internacionales en materia
de participacion ciudadana que México ha firmado, ello se debe a que aun
cuando es un tema importante para cualquier democracia del mundo, hay
tantas formas para incentivarla y desarrollarla, que es dificil elaborar un
acuerdo internacional especifico sobre la materia, y mas si a esto se agrega
la parte relacionada con el medio ambiente, sobre la que si hay infinidad de
acuerdos internacionales.

320 En México, en 1996 la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al Am-
biente fue modificada sustancialmente para incluir en su titulo quinto dos capitulos, que
contemplaban aspectos referentes a la participacion social y al derecho a la informacién
ambiental —fueron incluidos los articulos 159 bis al 159 bis 6, sobre el derecho a la infor-
macion ambiental—. Esto significé una transformacion cualitativa en la legislacion, pues se
establecia que la autoridad ambiental estaba obligada a contestar por escrito las solicitudes
de informacién en un plazo no mayor de veinte dias.
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Aun cuando sus esfuerzos no siempre se vean reflejados en tratados o
acuerdos, existen organismos internacionales que se preocupan por man-
tener este tema en la agenda internacional, y si incentivan la creacion de
compromisos entre los gobiernos, entre otros:

— Plan de Accion de Miami;32!
— Plan de Accion de Santiago;®??
— Plan de Accion de Québec.’?

Nacional

— Constitucion federal (articulos 2o., 30., 25, 115, 26).

— Ley Federal de Planeaciéon®?* (articulo 20).

— Ley Federal de Vivienda (articulos 2o., 38, 64).

— Ley General de Asentamientos Humanos (articulos 30., 8o., 14, 48,
49y 50).

321 Coonvenio firmado en el marco de la primera de las Cumbres de las Américas, cele-
brada del 9 al 11 de diciembre de 2004. En su apartado de fortalecimiento de la sociedad y
de participacién comunitaria, los gobiernos se comprometieron a revisar el marco normativo
que regula a los actores no gubernamentales, con el fin de establecer o mejorar su capacidad
para recibir fondos. Asimismo, se discuti6 la posibilidad de que el BID estableciera un nuevo
programa de la sociedad civil para promover la filantropia responsable y la participaciéon
civica en los asuntos de politica publica.

322 Fn la Segunda Cumbre de las Américas, celebrada en Chile en 1998, se firmé este
Plan de Accién, en el cual los gobiernos se comprometieron a promover la participacion de la
sociedad civil, ademas de establecer marcos institucionales que incentiven la creacién de orga-
nizaciones sin fines de lucro, responsables y transparentes.

323 Su tema y objetivo central es el fortalecimiento de la democracia, y estableci6 cinco
lineas de accioén: el fortalecimiento de la libertad de expresion, el acceso a la informacion, el
acceso a la justicia, los gobiernos locales y la descentralizacion y el fortalecimiento de la par-
ticipacion de la sociedad civil en los procesos nacionales y hemisféricos. De manera paralela,
se cre un programa para el seguimiento de la sociedad civil a la implementacion del Plan de
Accién de Québec, para que algunas organizaciones de la sociedad civil pudieran evaluar lo
que los diferentes paises han realizado, o han dejado de hacer, respecto de sus compromisos.

32% La Ley Federal de Planeacion establece, por su parte, un conjunto de disposiciones
generales con objeto de establecer las normas y principios basicos conforme a los cuales se
llevard a cabo la planeacién nacional del desarrollo; establecer las bases de integracion y fun-
cionamiento del sistema nacional de planeacién democratica; establecer las bases para que el
Ejecutivo federal coordine sus actividades de planeacion con las de las entidades federativas;
establecer las bases para promover y garantizar las participacién democratica de los diversos
grupos sociales, en la elaboracién del plan y los programas, y establecer las bases para que
las acciones de los particulares contribuyan a alcanzar los objetivos y prioridades del plan y
los programas.
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— La Ley de Desarrollo Social (articulos 30., 11, 38, 43, 44, 45, 55, 61,
62 a 66,69y 71).

— La Ley para el Fomento de las Actividades realizadas por las orga-
nizaciones de la sociedad civil (articulos lo., 50.).

— Leyes locales de Participaciéon Ciudadana.’?

— Otras leyes —Transparencia, Derechos de Personas Adultas y de
Ninas y Ninos Adolescentes, etcétera—.

La LGEEPA contempla también el involucramiento y la participacion
social en la gestion ambiental, quedando establecida en los siguientes ar-
ticulos:

Articulo 1. ...Sus disposiciones son de orden publico e interés social y tienen
por objeto propiciar el desarrollo sustentable y establecer las bases para:

Fraccion VII. Garantizar la participacion corresponsable de las personas,
en forma individual o colectiva, en la preservacion y restauracion del equili-
brio ecologico y la proteccion al ambiente.

Articulo 7. Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y
las leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

Fraccion XV, La promocion de la participacion de la sociedad en materia ambiental...

Articulo 15. Para la_formulacion y conduccion de la politica ambiental y la expedicion
de normas oficiales mexicanas y demds instrumentos... el Ejecutivo Federal observard los
siguientes principios:3%6

Fraccion IX. La coordinacién entre las dependencias y entidades de la administracion
pliblica y entre los distintos nweles de gobierno y la concertacion con la sociedad, son indis-
pensables para la eficacia de las acciones ecoldgicas.

Fraccion X. El sujeto principal de la concertacion ecoldgica son no solamente los indwi-
duos, sino también los grupos y organizaciones sociales. El propdsito de la concertacion de
acciones ecoldgicas es reorientar la relacion entre la sociedad y la naturaleza.

Asimismo, en materia de ordenamiento ecologico del territorio, la ley
hace participes a grupos y organizaciones sociales en la concertacion, for-
mulacién, expedicién, ejecucion y evaluacion del ordenamiento ecolégico.

325 En el estado de Jalisco existe la Ley de Participacién Ciudadana para el Estado de
Jalisco, que en su articulo 1o. senala: “La presente ley es de orden publico y de interés general
y tiene por objeto regular los mecanismos de participacion ciudadana en el Estado de Jalisco,
en el ambito de competencia de los gobiernos estatal y municipal”. Adicionalmente, cuenta
con una Ley de Transparencia e Informaciéon Pablica del Estado de Jalisco y un Instituto de
Transparencia e informacion Pablica de Jalisco, también existe una Comisién de Participa-
cion Ciudadana y Acceso a la Informacion Puablica.

326 De conformidad con el articulo 16, las entidades federativas y los municipios, en el
ambito de sus competencias, deberan observar estos principios.
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Prevé también mecanismos que garanticen la participaciéon de particula-
res, los grupos y organizaciones sociales, empresariales, por lo menos en
los procedimientos de difusiéon y consulta publica. Las leyes locales de la
materia estableceran las formas y procedimientos para que los particulares
participen en la ejecucion, vigilancia y evaluaciéon de dichos programas. El
articulo 117 de la LGEEPA instituye la participacion y corresponsabilidad
de la sociedad para evitar la contaminacién del agua.

Numerosos son los articulos®?’ en los cuales la LGEEPA establece la
participacion ciudadana tratandose de gestion ambiental, pero ademas el
titulo quinto, en su capitulo I, dedicado a la participacion social —articulos
157 al 159— abre la participacion en la planeacion, ejecucion, evaluacion y
vigilancia de la politica ambiental y de recursos naturales a organizaciones
obreras, empresariales, de campesinos, productores agropecuarios, pesque-
ros, forestales, comunidades agrarias, pueblos indigenas, instituciones edu-
cativas, investigadores de la materia, organizaciones sociales y privadas no
lucrativas y demas interesadas.

Teniendo como marco juridico la legislacion anteriormente referencia-
da y el Plan Nacional de Desarrollo,*?¢ en México la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), a través de la Unidad Coordi-
nadora de Participaciéon Social y Transparencia (UCGPAST),** formulé la
Estrategia Nacional para la Participacion Ciudadana en el Sector Ambien-
tal** (ENAPCI), conjuntamente con la sociedad civil, particularmente re-

327 Fraccion IX del articulo 1, fraccién XVI del articulo 5o0., articulo 15, fraccion XIII,
articulo 20 bis y bis 5; articulo 34, articulo 47, articulo 56 bis, articulos 65, 66, 78 bis, 79, 88,
96, 117 y 134. Para una informacién mas amplia véase Lopez Sela, P. L. y Ferro Negre, A.,
Derecho ambiental, México, 2006, pp. 243-249.

328 En apego al Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, que establece entre sus objetivos
“garantizar que los mexicanos cuenten con oportunidades efectivas para ejercer a plenitud
sus derechos ciudadanos y para participar activamente en la vida politica, cultural, econ6mi-
cay social de sus comunidades y del pais” y “asegurar la sustentabilidad ambiental mediante
la participacion responsable de los mexicanos en el cuidado, la proteccion, la preservacion y
el aprovechamiento racional de la riqueza natural del pais...”.

329 Tiene por objetivo atender a los pueblos indigenas y a las mujeres mediante la in-
corporaciéon de criterios de equidad de género y etnia en las politicas del sector, ademas
de promover la generacion de espacios y la consolidacién de procesos de participacion en
corresponsabilidad con la sociedad, en la planeacion, ejecucion, evaluacion y vigilancia de la
politica ambiental y del manejo de los recursos naturales, a través de los consejos consultivos
para el desarrollo sustentable.

330 El documento estd estructurado en cinco grandes apartados. Los tres primeros esta-
blecen las bases de la estrategia: el marco referencial y el diagnéstico de la participacion so-
cial, la igualdad y la transparencia en el sector ambiental en nuestro pais. El cuarto apartado
presenta los principios y los valores que la rigen; la vision y mision; los principios y el objetivo
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presentada por miembros y ex miembros de los Consejos Consultivos para
el Desarrollo Sustentable (CCDS).33!

Por su parte, en las entidades federativas el marco normativo para la
participacion ciudadana no es homogéneo. No todos los estados cuentan
con leyes que regulen especificamente esta materia. Con el fin de analizar
las diferentes realidades que los estados de nuestro pais viven en relacién
con la participacion ciudadana, se tiene la siguiente informacion:

— Existe alguna legislacion respecto de la participaciéon ciudadana,
que permite presumir que el tema tiene relevancia en el estado
como para ser reglamentado;

— Existen cada vez mas leyes de transparencia y acceso a la informa-
cion;

— Existen leyes y reglamentos, que st bien no legislan directamente el
tema, coadyuvan con la participacion ciudadana;

— Existen comisiones de participaciéon ciudadana o de transparencia y
acceso a la informacion en las legislaturas de los congresos locales;

— Existen mecanismos de participacion directa en las Constituciones
locales y en las leyes de participacion ciudadana.

También, la consulta ciudadana, como instrumento, ha permitido que
los diversos 6rdenes de gobierno conozcan anticipadamente las actitudes o
reacciones de la sociedad civil, ante la implantaciéon de medidas punitivas,??
como pudieran ser los instrumentos econémicos para el control ambiental.
El sondeo permite involucrar y corresponsabilizar, ademas, al sector social en
la promocién de medidas, en ocasiones tan poco populares y dolorosas. Este
tipo de estudios de opinién son cada vez mas comunes en México, tanto en
el ambito académico como en el publico y privado; prueba de ello es el rea-
lizado por Ipsos-Bimsa en noviembre del 2006 sobre responsabilidad ambiental.

general que se busca alcanzar. El quinto apartado desarrolla las estrategias y las lineas de
accion, e incluye también los resultados esperados y los mecanismos de aplicacion.

331 Son érganos de consulta de la Semarnat, cuyo objeto es lograr la participacién co-
rresponsable de todos los sectores de la sociedad para promover la proteccién, conservacion
y restauracion de los ecosistemas, los recursos naturales, y los bienes y servicios ambientales,
a fin de propiciar su aprovechamiento y desarrollo sustentable. En estos 6rganos de consulta
participan representantes de los diversos sectores de la sociedad elegidos democraticamente
(sz¢). También participan congresos y gobiernos locales.

332 Desde el punto de vista de Manrique Campos, L., “La politica tributaria...”, cit., p. 99,
cualquier propuesta debe definir la disposiciéon de la sociedad a pagar impuestos y otras
cargas no tributarias. Esto constituye, afirma, un componente bésico que toda reforma debe
contemplar.
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A través de esta consulta ciudadana se percibe como la mayoria de los
mexicanos estan de acuerdo en que las empresas o personas responsables de
danos ambientales paguen por su reparacion. Una encuesta realizada revela
que 90% de los ciudadanos estarian de acuerdo con la implementacion de
un sistema de responsabilidad ambiental, 6% no esta de acuerdo ni en des-
acuerdo, y solamente 3% esta en desacuerdo (véase grafica 5).

Ante la pregunta: “;Esta usted de acuerdo o en desacuerdo en que a las
empresas o0 personas que ocasionen deterioros ambientales se les cobre la
reparacion del dano?” y “¢Estaria muy o algo de acuerdo/desacuerdo?”.

GRAFICA 5
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Cuando se analizan los datos por edad de los entrevistados, el compor-
tamiento sigue el mismo patrén general presentado en la grafica 1, pero se
puede destacar que entre las personas de 18 y 29 afios, y entre las de mas de
45, el acuerdo con un sistema de responsabilidad ambiental es ligeramente
mayor entre las mujeres que en los hombres. Por el contrario, en el grupo
etario®® de 30 a 44 afios, el acuerdo con un sistema de estas caracteristicas
es ligeramente superior entre los varones. Ademas, el mayor desacuerdo con

333 Relativo o perteneciente a la edad de las personas. Tomado de Diccionario de la lengua
espaiiola, 20a. ed.
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este tipo de medidas se da entre estos ultimos: para las personas entre 18 y
29 anos, el desacuerdo de los hombres es de 3.8% y de las mujeres 3.2%;
entre las personas de 30 a 44 afios, 3.9% de los hombres y 2.0% de las mu-
jeres; y finalmente, para las personas mayores de 45 afos, el desacuerdo es
de 3.7% en los hombres y 1.2% en las mujeres (véase grafica 6).

En relacién con la pregunta: “;Esta usted de acuerdo o en desacuerdo
en que a las empresas o personas que ocasionen deterioros ambientales se
les cobre la reparacion del dano?” y “;Estaria muy o algo de acuerdo/des-
acuerdo?”.

GRAFICA 6
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Por otro lado, al analizar los datos segun el grado maximo de estudios
de los entrevistados se observa que el mayor acuerdo esta entre las perso-
nas con universidad, con 98%; y el menor acuerdo se da entre las que no
cuentan con alguna educacién, y entre los que tienen algin posgrado, al
contabilizar 77.7% y 76.8%, respectivamente. De la misma forma, destaca
que el mayor desacuerdo con un sistema que responsabilice de los dafios
ecologicos al que los ocasione es entre las personas con mayores niveles de
estudio, 10.6% (véase grafica 7).
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En cuanto a la pregunta: “;Esta usted de acuerdo o en desacuerdo en que
a las empresas o personas que ocasionen deterioros ambientales se les cobre
la reparacion del dano?” y “iEstaria muy o algo de acuerdo/desacuerdo?”.

GRAFICA 7

. Q‘ﬂ-.,]?"‘l
opay  F26%

a7 4%
77.7% T6.8%
B Muy/algo de acuerdo
Mi acuerdo/nl desacuerdo
m Muyfalgo en desacuerdo
i, 5% 2,5%
- 20% [ 3% 0 1.9% I o

oo o i oy
b EP d.
@qﬁ- _q"'{'-{m. é:}";‘ ..?}‘bt

xf}
i '3:-
&

Por tltimo, con los resultados que arroja el estudio de opinién se puede
afirmar que existe entre los ciudadanos mexicanos una idea clara sobre el
deterioro del medio ambiente y la necesidad que existe de ingresos fiscales
para su preservacion, ya que —segun el sondeo— 9/10 estan de acuerdo
en que las personas o empresas que contaminen o deterioren el ambiente
paguen por la reparaciéon del dafio. Por las respuestas colectivas de obligar
al causante a que asuma la responsabilidad del dafio causado, al declarar
socialmente responsables de su reparaciéon a quienes ocasionan danos am-
bientales, los ciudadanos sin saberlo —en Los cuudadanos dicen...—33* estan

33% Los ciudadanos dicen. .. presenta los resultados de encuestas de opinién disefiadas con el
objetivo de ofrecer a los diputados, informacion sobre temas de la agenda legislativa. Se trata
de encuestas realizadas por tres empresas de investigacién en opiniéon publica con amplio
prestigio y reconocimiento profesional: Consulta Mitofsky, Ipsos-Bimsa y Parametria. Con
este documento, el Centro de Estudios Sociales y de Opinién Pablica aporta indicadores so-
bre las opiniones y expectativas de los ciudadanos respecto del trabajo legislativo. Disponible
en Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica, Los ciudadanos dicen 5, México, 2006,
disponible en wuww.cesop.gob.mx (2007, 16 de noviembre).
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ante uno de los mecanismos y principal objetivo de los sistemas de respon-
sabilidad ambiental y de la aplicacién del principio de “quien contamina
paga”.3%

2. Marco juridico federal

Con la reforma de la Constitucion en lo relativo a las atribuciones del
Consejo de Salubridad General,** y la entrada en vigor en 1971 de la Ley
Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental, se encuen-
tra el antecedente legislativo especifico mas antiguo —reconocido por el
derecho— de la fiscalidad ambiental en México. No obstante, el verdadero
marco normativo de la politica ambiental mexicana lo constituye la Ley Ge-
neral del Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al Ambiente, vigente a partir
de 1988, integrador del primer fundamento juridico de los tributos como
instrumento de politica y consecuencia de la reforma a los articulos 21, 22
y 22 bis*¥7 de la ley en comento, que datan de 1996.33%

335 Principio de politica ambiental, de el que contamina paga, o PPP, por sus siglas en inglés
(Polluter Pays Principle), ya comentado en el primer capitulo.

336 Esta reforma a la base 4a. de la fraccion XVI del articulo 73 constitucional fue apro-
bada y publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de julio de 1971, y entr en vigor cinco
dias después. Dicha reforma pas6 a tener el siguiente texto: “Las medidas que el Consejo
haya puesto en vigor en la campana contra el alcoholismo y la venta de sustancias que enve-
nenan al individuo o degeneran la especie humana, asi como las adoptadas para prevenir y
combatir la contaminaciéon ambiental, seran después revisadas por el Congreso de la Union
en los casos que le competen”.

337 El articulo 21 deja en libertad a las legislaturas locales para hacer el reparto de com-
petencias entre los poderes de la entidad y los municipios, al senalar: “La Federacion, los
Estados y el Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas competencias disenaran, de-
sarrollaran y aplicardan instrumentos econémicos que incentiven el cumplimiento de los ob-
jetivos de la politica ambiental”. El articulo 22, por su parte, establece como instrumentos
econémicos a los mecanismos normativos y administrativos de caracter fiscal financiero o
de mercado, mediante las cuales las personas asumen los beneficios y costos ambientales,
y considera como Instrumentos econémicos de caracter fiscal, a los estimulos fiscales que
incentiven el cumplimiento de los objetivos de la politica ambiental; sefiala ademas que en
ningun caso estos instrumentos se estableceran con fines exclusivamente recaudatorios. Fi-
nalmente, el articulo 22 bis considera estimulos fiscales en actividades de investigacion, o la
incorporacién y utilizacién de tecnologias limpias en sistemas de ahorro de energia que sean
amigables con el medio ambiente —entre otras—, y en general, todo lo relacionado con la
preservacién y restauraciéon del equilibrio ecolégico y proteccién al ambiente.

338 De acuerdo con la exposiciéon de motivos de la iniciativa de modificaciones, “los ins-
trumentos econémicos constituyen un mecanismo idéneo para hacer efectivos dos principios
de la politica ambiental: el que indica que quien contamine, haga un uso excesivo de recursos
naturales, o altere los ecosistemas, debe asumir los costos inherentes a su conducta y el que
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Los acuerdos y negociaciones suscritos por México, plasmados en trata-
dos y convenios internacionales® en los que se compromete a implementar
politicas ambientales y de desarrollo sustentable, en opinién de Figueroa,?*
al tener rango de normas internacionales aprobadas por México, son legis-
lacion vigente, y por lo tanto antecedente y fundamento del derecho am-
biental mexicano. El primer intento de creaciéon de un tributo ambiental
especifico en México fue el que el Ejecutivo Federal someti6 a la conside-
racién del Congreso de la Unién, en uso de las facultades que le confiere la
Constitucion,?*! a través de una iniciativa de decreto por la que se pretendia
crear la Ley de los Impuestos Ambientales, como parte del paquete econé-
mico para 2004, pero no fue aprobada, y sélo sent6 un precedente de legis-
lacion especifica en materia ambiental.

senala que quien conserve los recursos e invierta en la conservacion ecologica, reconstruyen-
do el capital ambiental de la nacién, debe recibir por ello, un estimulo o una compensacion”.

339 México ha signado numerosos acuerdos, entre otros se encuentran: 1. Declaracion
de Rio de 1992, o Cumbre de la Tierra, donde se proclaman 27 principios sobre problemas
sociales y ambientales con antecedente en la Declaracion de Estocolmo de 1972, en relacién
con la instrumentacion de politicas medioambientales; el principio 11 recomienda la pro-
mulgaciéon de leyes ambientales de acuerdo con su contexto social y econémico: principio
11: “Los Estados deberan promulgar leyes eficaces sobre el medio ambiente..., en concor-
dancia con este principio la Agenda 21 en el punto 8.4 de la Seccién 8 inciso ¢ sefiala: es
indispensable establecer medidas determinadas a nivel interno para asegurar la coherencia
de politicas, planes e instrumentos de politicas sectoriales, econémicas, sociales y del medio
ambiente, incluidas las fiscales...”, 2. Acuerdo de Cooperaciéon Ambiental de América del
Norte, que surgi6 paralelo al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), en
su articulo 2o. senala dentro de las obligaciones contraidas por las partes en el inciso f) promo-
vera el uso de instrumentos econémicos para la eficiente consecuciéon de las metas ambien-
tales. 3. Acuerdo de Asociaciéon Econémica, Concertacién Politica y Cooperacién entre la
Comunidad Europea y sus Estados miembros y los Estados Unidos Mexicanos (ITLCUEM),
en su articulo 34.2 establece: “Las partes se comprometen a desarrollar la cooperacion para
prevenir el deterioro ambiental: fomentar la conservacion y aprovechamiento sustentable de
los recursos naturales; desarrollar, difundir e intercambiar informacién y experiencias sobre
legislacion ambiental, estimular la utilizacién de incentivos econdémicos para promover su
cumplimiento; fortalecer la gestion ambiental en los distintos niveles de gobierno, promover
la formacién de recursos humanos, la educaciéon en temas de medio ambiente y la ejecucion de
proyecto de investigacion conjunta; desarrollar canales para la participacion social”. Fuente:
Conferencia sobre Medio Humano. (Estocolmo, 1972), Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Ambiente y Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992), Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sos-
tenible (Johannesburgo, 2002). Acuerdo de Cooperaciéon Ambiental de América del Norte
(1994). Acuerdo de Asociacién Econémica, Concertacion Politica y Cooperacion entre la
Comunidad Europea y sus Estados miembros y los Estados Unidos Mexicanos (2000).

340 Figueroa Neri, A., “Fiscalidad y...”, ¢it., p. 15.

341 Articulo 71, fraccién L. “El derecho de iniciar leyes o decretos compete al Presidente
de la Republica”.
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A. Constituctonal

Los tributos constituyen para el Estado, la fuente de financiamiento
principal que permite solventar los gastos publicos. El fundamento constitu-
cional de la obligacion®? se encuentra en el articulo 31, fraccion IV.>* Este
precepto adicionalmente consagra los principios de legalidad, de proporcio-
nalidad, de equidad, de generalidad, y como se menciona al principio del
parrafo, el de destino.*** En México, la tributaciéon ambiental es aGn impre-
cisa, y a esto hay que agregar que el mandato constitucional se contrapone
ala finalidad de la tributacion ambiental, al no aceptar expresamente el ca-
racter extrafiscal de los tributos.

Los tributos ambientales pueden enfrentar serios problemas, sefialan
varios autores,’* como Dominguez y Rios, quienes afirman que las con-
tribuciones ambientales son constitucionales, y que no sélo deben funda-
mentarse en el citado precepto, sino que es necesario relacionarlos con los
articulos que competen a la politica econdémica del Estado mexicano (25, 27
y 28), solamente observando dos condiciones fundamentales: que sus fines
sean secundarios y que respeten los principios de justicia tributaria. Esto
mismo lo ratifica Rios Granados en otra de sus obras,?¢ al expresar: “Sin

342 La obligacién fiscal se refiere al vinculo juridico de contenido econémico entre una
persona fisica o moral y el Estado, que constrifie a ésta a realizar el pago de una contri-
bucién, asi como a llevar a cabo acciones o abstenciones consignadas en las leyes fiscales.
Dicctonario juridico mexicano del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, p. 2247.

343 Articulo 31 de la CPEUM. Son obligaciones de los mexicanos: “IV. Contribuir para
los gastos publicos, asi de la Federacién como del Distrito Federal o del Estado o Municipio
en que residan de manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes™.

34 Chapoy B., en el Diccionario juridico mexicano, del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM, p. 1523, sefiala que el gasto publico es el monto de las erogaciones efectuadas
por el Estado para la adquisicion de los bienes y el pago de los salarios necesarios para la
prestacion de los diferentes servicios ptblicos, para cubrir el servicio de la deuda y para rea-
lizar diversos pagos de transferencia.

La Corte, en una tesis aislada de la Novena época, Segunda Sala, tomo XXI, de enero de
2005, sostiene que el concepto de gasto publico tiene un sentido social y un alcance de interés
colectivo, por cuanto el importe de las contribuciones se destina a la satisfacciéon de necesi-
dades colectivas o sociales, o a los servicios publicos; asi, establece que el concepto material
de gasto publico estriba en el destino de la recaudacion que el Estado debe garantizar en
beneficio de la colectividad.

345 Figueroa Neri, A., Fiscalidad ambiental en México, una década en busca de su establecimiento,
2004, p. 134; Mercado Garcia, A., Instrumentos econdmicos para..., cit., pp. 29-32; Gonzalez
Marquez, J., “La responsabilidad por el...”; cit., pp. 297-299; Jiménez Hernandez, J., “El
tributo como...”, cit., pp. 82-92.

346 Rios Granados, G., Incentivos fiscales..., cit., p. 139.
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duda en México, a pesar de no estar expresamente sefialada la finalidad
extrafiscal del sistema tributario, se considera constitucional su utilizacion”.

Sobre este particular, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la
Novena Epoca, bajo el mismo argumento, hace el sefialamiento de que los
fines extrafiscales de las contribuciones son validos, pero que deben justi-
ficarse expresamente por el legislador, ya sea en la exposiciéon de motivos,
en los dictamenes o en la misma ley. Sin embargo, se exceptiia la mencién
expresa de la justificacion del fin extrafiscal, por parte del legislador si éste
es evidente y notorio, y lo soporta en la siguiente tesis:3*

FINES EXTRAFISCALES, CORRRESPONDE AL ORGANO LEGISLATIVO JUSTIFI-
CARLOS EXPRESAMENTE EN EL PROCESO DE CREACION DE LAS CONTRIBU-
CIONES. Una nueva reflexion sobre el tema de los fines extrafiscales conduce
a la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion a considerar
que st bien es cierto que el proposito fundamental de las contribuciones es el
recaudatorio para sufragar el gasto publico de la Federacion, Estados y Muni-
cipios, también lo es que puede agregarse otro de similar naturaleza, relativo
a que aquéllas pueden servir como instrumentos eficaces de politica financie-
ra, econémica y social que el Estado tenga interés en impulsar (fines extrafis-
cales), por lo que ineludiblemente sera el 6rgano legislativo el que justifique
expresamente, en la exposiciéon de motivos o en los dictamenes o en la misma
ley, los mencionados fines extrafiscales que persiguen las contribuciones con
su imposicion. En efecto, el Estado a establecer las contribuciones respectivas,
a fin de lograr una mejor captacién de los recursos para la satisfaccion de sus
fines fiscales, puede prever una serie de mecanismos que respondan a fines
extrafiscales, pero tendra que ser el legislador quien en este supuesto refleje
su voluntad en el proceso de creacion de la contribucion, en virtud de que en
un problema de constitucionalidad de leyes, debe atenderse sustancialmente
a las justificaciones expresadas por los 6rganos encargados de crear la ley y
no a las posibles ideas que haya tenido o a las posibles finalidades u objetivos
que se haya propuesto alcanzar. Lo anterior adquiere relevancia si se toma en
cuenta que al corresponder al legislador senalar expresamente los fines extra-
fiscales de la contribucién, el 6rgano de control contara con otros elementos
cuyo analisis le permitira llegar a la conviccion y determinar la constitucio-
nalidad o inconstitucionalidad del precepto o preceptos reclamados. Inde-
pendientemente de lo anterior, podran existir casos excepcionales en que el
6rgano de control advierta que la contribucioén esta encaminada a proteger o
ayudar a clases marginales, en cuyo caso el fin extrafiscal es evidente, es decir,
se trata de un fin especial de auxilio, y por tanto, no sera necesario que en la
iniciativa, en los dictamenes o en la propia ley el legislador exponga o revele

347 Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tesis de jurisprudencia: 1A/J:
46/2005, pagina 157, Primera Sala, Novena Epoca.
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los fines extrafiscales al resultar un hecho notorio la finalidad que persigue la
contribucion respectiva.

Los fines extrafiscales®*® orientan a las leyes tributarias al control, regu-
lacién y fomento de ciertas actividades o sectores econémicos, combinando
sus objetivos con un equilibrio, entre la rectoria estatal y las demandas del
interés publico. Es por ello que el articulo 26 constitucional presenta uno
de los fundamentos de los fines extrafiscales, cuya aplicacion debe reflejarse
en ley, sus exposiciones de motivos, o bien en cualquiera de las etapas de
formacion. Tal es el caso de los tributos ambientales; la Corte lo sustenta en
la siguiente tesis:**

LAS FACULTADES DEL ESTADO EN MATERIA DE RECTORIA ECONOMICA Y
DESARROLLO NACIONAL CONSTITUYEN UNO DE SUS FUNDAMENTOS. De

348 Se desprende del analisis realizado por varios autores, en el disefio e implementacién
de figuras tributarias destinadas a fines ambientales. El consenso generalizado es que dichas
figuras deben ser compatibles: el fin fiscal y el extrafiscal; asi lo ponen de manifiesto Ros-
embuyj, T., Fiscalidad ambiental en ecolax, Barcelona, 1999, pp. 32 y 33; Casado Ollero, G., Los
Jnes....., at., pp. 103-110; Alonso Gonzalez, L. M., Los impuestos autondmicos de cardcter extrafiscal,
Madrid, 1995, p. 159; Albinana Garcia y Quintana, C., “Los impuestos de ordenamiento
econémico”, HPE, nam. 71, 1981, pp. 17-29; Casado, G., Extrafiscalidad e incentivos fiscales a la
wmversion en la Comunidad Europea, 1985, p. 334; Martin Mateo, R., Andlisis y critica de un impuesto
de ordenamiento moral, Madrid, 1983, pp. 344-364; Roso Gutiérrez, C., Las_funciones extrafiscales
del tributo, a propésito de la tributacion medioambiental en el ordenamiento juridico colombiano, Quito,
2003, pp. 160-195; Gonzélez Marquez, J. J., La responsabilidad por el daiio ambiental en México,
cit., pp. 292-294; Jiménez Hernandez, J., El tributo como instrumento de proteccion ambiental, cit.,
pp- 84-90; Checa Gonzélez, G., “Los impuestos con fines no fiscales. Notas sobre las causas
que lo justifican y sobre su admisibilidad constitucional”, Revista Espaiiola de Derecho Finan-
ciero, nam. 40, 1983, pp. 505-517; Ruffolo, G., Tasaciones, consumo, ambiente, Milan, 1992, p.
204; Rosembuyj, T, La fiscalidad ambiental, en Ecotax, cit., p. 22; Bokobo Moiche, S., Gravimenes
¢ incentwos fiscales ambientales, cil., p. 28; Figueroa Neri, A., “Los instrumentos econémico-
fiscales para la protecciéon ambiental: virtudes y vicios”, Temas especiales de derecho econdmico,
Quito, 2003, p. 69; Tipke, K., “La ordenanza tributaria alemana de 1977, REDF, 1977, p.
360; Carbajo Vasco, D., “Instrumentos econémicos para la proteccién del medio ambiente,
tipologia, fiscalidad y parafiscalidad”, RDFHP, 1995, pp. 963-980; Fichera, ¥., Imposizione ed
extrafiscalita nel sistema constituzionale, Napoli, 1973, p. 58; Herrera Molina, P., “Las contribu-
clones especiales por construccién de carreteras como tributo autonémico”, Impuestos, vol. 11,
1990, pp. 244-253; Jiménez Hernandez, J., “El tributo ecoldgico y su cardcter extrafiscal. Un
estudio de las figuras autonémicas”, Impuestos, nueva época, 1996, pp. 31-46; Martinez Lago,
M. A., “Los fines no fiscales de la imposicion y la prohibicion de confiscatoriedad”, Gaceta
Fiscal, Madrid, 1990, pp. 81-90; Pérez Arraiz, J., “La extrafiscalidad y el medio ambiente”,
RHL, 1996, p. 681. En opiniéon de Neurmak, ¥., Problemas econdmicos y financieros del Estado
intervencionista, Madrid, 1964, p. 158, el tributo con finalidad extrafiscal representa un cargo
administrativo menor a cualquier instrumento administrativo.

349 Novena Epoca. Instancia: Primera Sala, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, XXV, marzo de 2007, pagina 79, tesis: 1a./J.28/2007. Jurisprudencia.
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conformidad con el articulo 25 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional
para garantizar que éste sea integral y sustentable, el cual debe ser ttil para
fortalecer la soberania nacional y su régimen democratico, en el que se utilice
el fomento como un instrumento de crecimiento de la economia, del empleo
y para lograr una justa distribuciéon del ingreso y de la riqueza, y que permita
el pleno ejercicio de la libertad y dignidad de los individuos, grupos y cla-
ses sociales protegidos por la Constitucién Federal, por lo que el ente estatal
planeara coordinara y orientara la actividad econémica, y llevara a cabo la
regulacion y fomento de las actividades que demande el interés general en el
marco de libertades otorgado por la propia Ley Fundamental. Asi mismo,
el citado precepto constitucional establece que al desarrollo nacional concu-
rriran, con responsabilidad social, los sectores publico, privado y social, asi
como cualquier forma de actividad econémica que contribuya al desarrollo
nacional; que el sector pablico tendra, en exclusiva, el control y propiedad
de las areas estratégicas que senala la Constitucion, y podra participar con
los sectores privado y social, en el impulso de las areas prioritarias; que bajo
criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsard a las em-
presas sociales y privadas, con sujecion a las modalidades que dicte el interés
publico, asi como al uso de los recursos productivos, donde se atienda al bene-
ficio general, cuidando su conservaciéon y el medio ambiente, y que en la ley
se alentard y protegera la actividad econémica de los particulares, y proveera
las condiciones para que el desenvolvimiento del sector privado contribuya al
desarrollo econémico social. En congruencia con lo anterior, al ser los fines
extrafiscales, razones que orientan alas leyes tributarias al control, regulacion
y fomento de ciertas actividades o sectores econémicos, matizando sus obje-
tivos con un equilibro entre la rectoria estatal y las demandas del interés pua-
blico, se concluye que el indicado articulo 25 constitucional constituye uno de
los fundamentos de dichos fines, cuya aplicacion debe reflejarse en la ley, sus
exposiciones de motivos, o bien, en cualquiera de sus etapas de formacion.

Es facultad del presidente de la Republica, diputados y senadores, asi
como de las legislaturas de los estados, el iniciar leyes o decretos de confor-
midad con lo sefialado en el articulo 71 de la Constitucién.?° Por disposi-
cién constitucional, a la Camara de Diputados le compete determinar el
procedimiento legislativo para la creaciéon de éstas.®' El articulo 74, en su
fraccion 1V, seniala que son facultades exclusivas de la Camara de Diputa-

350" Articulo 71 de la CPEUM: “El derecho de iniciar leyes o decretos compete: 1. Al
Presidente de la Republica, II. A los Diputados y Senadores al Congreso de la Unién y II1.
A las Legislaturas de los Estados™.

351 Articulo 74, inciso h), CPEUM: “La formacién de leyes o decretos puede comenzar
indistintamente en cualquiera de las dos Camaras, con excepcion de los proyectos que versa-
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dos “Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos
de la Federacion,?? discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio,
deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar la cuenta publica del afo
anterior” 3%

ren sobre empréstitos, contribuciones o impuestos, o sobre el reclutamiento de tropas, todos
los cuales deberan discutirse en la Camara de Diputados”.

352 Documento mediante el cual se le autoriza a la Federacién cualquier erogacion pre-
vista para cada ejercicio fiscal, cuyo fundamento constitucional se encuentra en el articulo
126 de la CPEUM: “No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presu-
puesto o determinado por ley posterior”.

353 El 7 de mayo de 2008 se publicé el decreto que modifica los términos de esta dispo-
sicion, quedando la obligacion en los términos que a continuacién se presentan:

“Articulo 74.

I aIIl

IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo examen,
discusion v, en su caso, modificacion del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una vez
aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo. Asimismo, po-
dra autorizar en dicho Presupuesto las erogaciones plurianuales para aquellos proyectos de
inversion en infraestructura que se determinen conforme a lo dispuesto en la ley reglamen-
taria; las erogaciones correspondientes deberan incluirse en los subsecuentes Presupuestos
de Egresos.

Quinto parrafo. (Se deroga)

Sexto parrafo. (Se deroga)

Séptimo parrafo. (Se deroga)

Sélo se podra ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de Ingresos y del
Proyecto de Presupuesto de Egresos, cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
justificada a juicio de la Camara o de la Comisiéon Permanente, debiendo comparecer en
todo caso el Secretario del Despacho correspondiente a informar de las razones que lo mo-
tiven;

V.

VI. Revisar la Cuenta Publica del afio anterior, con el objeto de evaluar los resultados de
la gestién financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios senalados por el Presupuesto
y verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

La revision de la Cuenta Publica la realizara la Camara de Diputados a través de la en-
tidad de fiscalizacion superior de la Federacion. Si del examen que ésta realice aparecieran
discrepancias entre las cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos, con rela-
cién a los conceptos y las partidas respectivas o no existiera exactitud o justificacién en los in-
gresos obtenidos o en los gastos realizados, se determinaran las responsabilidades de acuerdo
con la Ley. En el caso de la revision sobre el cumplimiento de los objetivos de los programas,
dicha entidad s6lo podra emitir las recomendaciones para la mejora en el desempefio de los
mismos, en los términos de la Ley.

La Cuenta Publica del ejercicio fiscal correspondiente debera ser presentada a la Cama-
ra de Diputados a mas tardar el 30 de abril del afio siguiente. Solo se podra ampliar el plazo
de presentacion en los términos de la fraccion IV, tltimo parrafo, de este articulo; la prérroga
no debera exceder de 30 dias naturales y, en tal supuesto, la entidad de fiscalizaciéon superior
de la Federacion contara con el mismo tiempo adicional para la presentacion del informe del
resultado de la revision de la Cuenta Publica.
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En materia ambiental, el articulo 27 de la GCPEUM establece el funda-
mento constitucional que regula la conservacién de los recursos naturales:
tierras, bosques y aguas. El articulo 73, en su fraccion XXIX-G, versa sobre
la facultad exclusiva del Congreso de la Unién para legislar en materia tri-
butaria, sobre comercio exterior, aprovechamiento y explotaciéon de los re-
cursos naturales e impuestos especiales. A partir de las reformas a los articu-
los 40. y 253+ de la Constitucion federal, publicadas el 28 de junio de 1999,
se incorporan las bases para la generacion de politicas de control ambiental
en el pais. Una estableciendo el derecho a un medio ambiente adecuado, y
la otra, el derecho a un desarrollo sustentable.

En el mismo contexto, las bases constitucionales que tratan los aspectos
generales de la proteccion del ambiente son tres, segiin Branes:? la primera
contenida en el parrafo tercero del articulo 27, que se refiere a la idea de la
conservacion de los recursos naturales; la segunda es la disposicion conteni-
da en la fracciéon XVI del articulo 73, referente a la prevencion y control de
la contaminacién ambiental, y, por dltimo, la tercera base, es lo dispuesto
en el parrafo sexto del articulo 25, que hace referencia al cuidado del medio
ambiente, con motivo de la regulacion del uso de los recursos productivos
por los sectores social y privado.

Sintetizando, la implantacién de tributacién ambiental es constitucio-
nalmente viable, siempre y cuando cumpla con el caracter extrafiscal,?

La Camara concluira la revisiéon de la Cuenta Ptblica a mas tardar el 30 de septiembre
del afio siguiente al de su presentacién, con base en el andlisis de su contenido y en las con-
clusiones técnicas del informe del resultado de la entidad de fiscalizacion superior de la Fede-
racion, a que se refiere el articulo 79 de esta Constitucién, sin menoscabo de que el tramite
de las observaciones, recomendaciones y acciones promovidas por la entidad de fiscalizaciéon
superior de la Federacion, seguird su curso en términos de lo dispuesto en dicho articulo.

La Camara de Diputados evaluara el desempeiio de la entidad de fiscalizacion superior
de la Federacion y al efecto le podra requerir que le informe sobre la evolucién de sus tra-
bajos de fiscalizacion;

VII a VIIT”.

35% La reforma a este articulo se dio en el parrafo sexto, para sefialar: “Toda persona tiene
derecho a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar”. Con lo que respecta
al articulo 25, la reforma quedo establecida en su primer parrafo: “Corresponde al Estado la
rectoria del desarrollo nacional para garantizar que este sea integral y sustentable...”.

Con la incorporacion constitucional de estas reformas se esta ante el reconocimiento a
los derechos difusos. Para tal efecto se hace necesario establecer claramente los derechos de
la comunidad, la forma de salvaguardarlos y los mecanismos que deben tener las acciones
publicas para su defensa y que exista una referencia expresa que establezca quién y ante
quién se ejercita ese derecho. Carmona, M., Derechos en relacidn al medio ambiente, 2002, p. 14.

355 Brafies, R., Derecho ambiental. .., cit., p. 77.

356 La Corte reconoce el fin extrafiscal del tributo en lo relativo a las exenciones conteni-
das en la LIVA. Su pronunciamiento lo hace a través de la jurisprudencia: 2a/]. 176/2007,



MODELOS MAS DESTACADOS EN EL. MUNDO 113

contemple y cuide que su obligatoriedad surja, a partir de que esté incluida
en una ley, vigilando que su monto no sea mayor a la capacidad contributiva
del sujeto pasivo, se debera buscar también que todos los sujetos obligados
se encuentren en el mismo supuesto del hecho generador de la obligacién
tributaria, y ser tratados de la misma manera. Por tltimo, se debe recordar
que México esta obligado a cumplir con los convenios y acuerdos interna-

Novena Epoca, Segunda Sala, la cual sefiala: “VALOR AGREGADO. LAS EXENCIONES CON-
TENIDAS EN LA LEY DEL IMPUESTO RELATIVO, PERSIGUEN FINES EXTRAFISCALES GENERI-
COS, FRENTE A LOS ESPECIFICOS PRETENDIDOS POR LA TASA DEL 0%. Desde la expedicion
de la Ley del Impuesto al Valor Agregado publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
29 de diciembre de 1978 y hasta la fecha, la razon fundamental que impulsa el otorgamiento
de exenciones en ese gravamen es proteger el poder adquisitivo de determinados sectores de
la poblacién, lo que se consigue al liberar de la obligacion de pago del tributo a los contri-
buyentes que desarrollan ciertos actos y actividades expresamente seflalados en Ley, pues de
este modo no existe la posibilidad de trasladar la carga tributaria a los consumidores finales.
Por su parte, los actos y actividades sujetos a la tasa del 0%, segregados de aquellos que
generalmente se consideraban exentos implican un tratamiento fiscal especifico que busca
proteger y mejorar el nivel de vida de los sector sociales menos favorecidos, al contemplar un
programa de productos basicos que representan una parte sustantiva de la politica de mini-
mos de bienestar para la poblacion, cuya vigencia garantiza la redistribucion del ingreso vy el
equilibrio de las relaciones entre costos y precios lo que coadyuva a promover la elaboracion
de esa clase de productos y servicios, evitando en lo posible su importacién. Ademas, ese ré-
gimen de tributacién, al producir los mismos efectos que aquellos por los que debe pagarse el
impuesto (tasa del 15% y 10%), permiten beneficiar a los consumidores finales en el sentido
que no provoca un impacto negativo en su economia con la incidencia del gravamen, pues
aun cuando juridicamente se les traslada impuesto, este arrojara como monto a pagar, cero;
adicionalmente, otorga a los contribuyentes del impuesto la posibilidad de acreditar el que
les haya sido trasladado por todos los insumos y servicios que intervengan en la elaboracion
y comercializacién de los bienes y servicios afectados a dicha tasa o el pagado en la importa-
cion, asi como solicitar la devolucién que resulte procedente”.

Amparo en Revision 1160/2006. Universidad Regiomontana, A. C. 21 de febrero de
2007. 5 votos. Ponente: José Fernando Franco Gonzalez Salas. Secretarios: Hilda Marcela
Arceo Zarza, Fernando Silva Garcia y Alfredo Villeda Ayala.

Amparo en Revision 1383/2006. Maquinaria Diesel, S. A. de C. V. 21 de febrero de
2007. 5 votos. Ponente: Margarita Beatriz Luna Ramos. Secretarios: Hilda Marcela Arceo
Zarza, Fernando Silva Garcia y Alfredo Villeda Ayala.

Amparo en revision 1246/2006. Banco del Bajio, S. A., Instituciéon de Banca Multiple.
18 de abril de 2007. Unanimidad de 4 votos. Ausente: Mariano Azuela Giiitron. Ponente:
Mariano Azuela Giiitréon; en su ausencia hizo suyo el asunto Margarita Beatriz Luna Ramos.
Secretarios: Pedro Arroyo Soto y Jorge Luis Revilla de la Torre.

Amparo en revision 1926/2005. Salud Inbursa, S. A. 27 de junio de 2007. 5 votos. Po-
nente: Genaro David Géngora Pimentel. Secretarios: Hilda Marcela Arceo Zarza, Fernando
Silva Garcia y Alfredo Villeda Ayala.

Amparo en revision: 226/06. Banco Inbursa, S. A.; Institucién de Banca Multiple, Gru-
po Financiero Inbursa. 27 de junio de 2007. 5 votos. Ponente: Sergio Salvador Aguirre An-
guiano. Secretarios: Hilda Marcela Arceo Zarza, Fernando Silva Garcia y Alfredo Villeda
Ayala. Fuente: Semanario fudicial de la Federacion y su Gaceta XX VI, septiembre de 2007.
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cionales que ha suscrito —véase anexo 1—, por lo que es apremiante la
incorporacion de una politica tributaria ambiental.

B. Dusposiciones fiscales especificas

Actualmente en México las disposiciones aplicables en materia tribu-
tario-ambiental son limitadas, y el destino de la recaudaciéon no contempla
su aplicacion especifica.?7 Cabe senalar que los estimulos fiscales®® consti-
tuyen la tnica categoria reconocida por la Ley General del Equilibrio Eco-
logico y Proteccion al Ambiente, como instrumento econémico de caracter
fiscal. Aunque reconoce, ademas, a los instrumentos financieros y de merca-
do como medio para la ejecucion de su politica ambiental.

[ Instrumentos econémicos ]

* v *

De mercado Financieros

Seguros de
— - responsabilidad Estimulos
| Licencias |<——>| Permisos | | Fideicomisos |4—_> civil fiscales
| Autorizaciones |<——>| Concesiones | | Fondos | 4——>| Créditos |

| Financiamientos |<__>| Fianzas |

Fuente: Elaboracién propia

Existen instrumentos econémicos, reconocidos por la LGEEPA, que
para una mejor comprension se ilustran con el esquema anterior. Los obje-
tivos de los instrumentos econémico-financieros deben estar dirigidos a la
preservacion, proteccion, restauracion y aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales y el ambiente, asi como al financiamiento de programas,

357 Existe un antecedente: el ingreso al sobreprecio impuesto a la gasolina en la zona
metropolitana del valle de México fue canalizado a un fideicomiso ambiental para financiar
mejoras en las gasolinas de la propia zona. La SHCP dej6 de apartar este ingreso en 1997.
Este sobreprecio tuvo tarifas diferenciadas para la gasolina con plomo y sin plomo hasta que
fue descontinuada la gasolina con plomo.

358 La Ley sefiala que los estimulos fiscales, en ningtn caso se estableceran con fines
exclusivamente recaudatorios.
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proyectos, estudios, investigacion cientifica y tecnolégica. Los de mercado’>?
corresponden a volimenes preestablecidos de emisiones de contaminantes
en el aire, agua, suelo, o bien, que establecen los limites de aprovechamiento
de los recursos naturales, de construccion en areas naturales protegidas, en
zonas cuya preservacion y proteccion se considere relevante desde el punto
de vista ambiental.

En relacion con los instrumentos econémicos-fiscales, aun cuando la
LGEEPA justifica la aplicacion de estimulos para quienes coadyuven en
la restauracion, preservacion y proteccion ambiental, la existencia de es-
tos incentivos no se ha traducido en mejoras significativas de la calidad
ambiental; no existe informacién que permita cuantificar, por ejemplo, lo
invertido en innovacién tecnologica, pero se cree que ha sido practicamen-
te nula. Las leyes tributarias mas representativas que contemplan estimulos
que inciden en la materia son:

Ley de Ingresos de la Federacion

De acuerdo con lo establecido en el articulo 22 bis de la LGEEPA, exis-
ten actividades que deben ser consideradas prioritarias conforme a esta Ley,
para el otorgamiento de los estimulos fiscales®® —que se sefialaran—. Las
actividades relacionadas son:

I. La investigacion, incorporaciéon o utilizaciéon de mecanismos, equipos
y tecnologias que tengan por objeto evitar, reducir o controlar la contami-
nacion o deterioro ambiental, asi como el uso eficiente de recursos naturales
y de energia;

II. La investigacion e incorporacion de sistemas de ahorro de energia y
de utilizacion de fuentes de energia menos contaminantes;

359 El tltimo parrafo del articulo 22 establece que las prerrogativas derivadas de los
instrumentos econémicos de mercado seran transferibles, no gravables, y quedaran sujetos al
interés publico y al aprovechamiento de los recursos naturales.

360 Arriola L. R., Diccionario..., cit., p. 1361, el estimulo fiscal es el beneficio de caracter
econ6émico concedido por la ley fiscal al sujeto pasivo de un impuesto, con objeto de obtener
de ¢él ciertos fines de caracter parafiscal. El estimulo fiscal requiere de los siguientes elemen-
tos: a) la existencia de un tributo o contribuciéon a cargo del beneficiario del estimulo. Este
elemento resulta necesario, ya que el estimulo fiscal solo se origina y concreta en torno a las
cargas tributarias que pesan sobre el contribuyente; b) una situacién especial del contribu-
yente, establecida en abstracto por la disposicion legal que otorga el estimulo, y que al con-
cretarse da origen al derecho del contribuyente para exigir el otorgamiento de dicho estimulo
a su favor; ) un objetivo de caracter parafiscal. Este es el elemento teleolégico del estimulo
fiscal, y consta de un objetivo directo y un indirecto.
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III. El ahorro y aprovechamiento sustentable y la prevenciéon de la con-
taminacion del agua;

IV. La ubicacién y reubicacién de instalaciones industriales, comerciales
y de servicios en areas ambientalmente adecuadas;

V. El establecimiento, manejo y vigilancia de areas naturales protegidas;

VI. Los procesos, productos y servicios que, conforme a la normativa
aplicable, hayan sido certificados ambientalmente, y

VII. En general, aquellas actividades relacionadas con la preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico y la proteccion al ambiente.

Ahora bien, el articulo primero de la Ley de Ingresos de la Federacion
(LIF),*! en su fraccion I11, inciso K, establece el ingreso por concepto de de-
rechos que la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos naturales percibira
por el uso o aprovechamiento de bienes del dominio puablico, o por servicios
que presta el Estado en sus funciones de derecho puablico. El articulo 16, en
su fraccion I, numeral 1, establece un estimulo fiscal a proyectos de investi-
gacion y desarrollo de tecnologia®® en fuentes alternativas de energia —que
puede tomarse como materia ambiental— y consistente en permitir el acre-
ditamiento contra el impuesto sobre la renta (LISR) que tenga a su cargo,
determinado en el ejercicio y aplicable en la declaracion anual, mismo que
podra acreditarse en ejercicios posteriores hasta agotarlo.

En el mismo sentido, el numeral 2 de la misma fracciéon I establece un
estimulo fiscal a contribuyentes con proyectos de creacion de infraestructura
especializada, para centros de investigacion, cuando éstos hayan sido dicta-
minados como proyectos orientados al desarrollo de productos, materiales o
procesos de produccion que representen un avance cientifico o tecnologico.
Como se aprecia, este incentivo tiene caracter general, y no menciona que
las empresas beneficiadas con este estimulo deban estar obligadas a respetar
el medio ambiente o a prevenir la contaminacion.

El mismo articulo, en su fraccion IV, inciso b, y la fraccion VI, otorga un
estimulo fiscal a los contribuyentes del sector agricola, ganadero o silvicola
que adquieran diésel para su consumo final, siempre que se utilice exclu-

361 Para 2008.

362 En materia de estimulos, Martin Granados, M. A., Los incentivos tributarios para investi-
gacion y desarrollo tecnoldgico (caso México), México, 2008, p. 207. En La winfluencia de las tecnologias
en el derecho tributario, los resultados que en México se han obtenido en el desarrollo y uso de
tecnologias han sido muy limitados debido a que contintia siendo un pais dependiente de las
tecnologias extranjeras; esto, aunado a los constantes cambios en la normativa para efecto
de la obtencién de estimulos, ha contribuido a que sélo las empresas multinacionales sean
las preponderantemente beneficiadas, y han dejado sin acceso a las pequefias y medianas
empresas.
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sivamente como combustible en maquinaria en general y en vehiculos que
se destinen al transporte publico o privado de personas y de carga, a través
de carreteras o caminos. El estimulo consiste en permitir el acreditamiento
del impuesto especial sobre produccion y servicios (LIEPS), que Petréleos
Mexicanos (Pemex) y sus organismos subsidiarios hayan causado por la ena-
jenacion de diesel.

Para concluir el epigrafe, he de sefialar que el articulo 16, dltimo pa-
rrafo, exime del pago del impuesto sobre automéviles nuevos (ISAN) a las
personas fisicas o morales que enajenen al publico en general o que impor-
ten definitivamente en los términos de la Ley Aduanera (LA), automoviles
cuya propulsion sea a través de baterias eléctricas recargables, asi como de
aquellos vehiculos eléctricos que ademas cuenten con motor de combustién
interna. Lo anterior se otorga, por considerar que la emision de contami-
nantes de dichos automéviles es inferior a la que generan los que usan ga-
solina o diésel.

Ley del Impuesto sobre la Renta

En relacion con el medio ambiente, la Ley del Impuesto sobre la Renta,
en su articulo 220, establece un estimulo fiscal a la inversién, consistente en
la deduccion inmediata®® de bienes nuevos que se adquieran para ser utili-
zados en los procesos productivos y que sean benignos al medio ambiente.
La deduccion se hace en el ejercicio en el que se efectué la inversion, en el
que se inicie su utilizaciéon o en el siguiente al de su adquisicion.?6+

Como se puede apreciar, este estimulo en materia de ISR es importan-
te y el especifico que la legislacion mexicana sefiala en materia ambiental,
aunque la opcién solo aplica tratandose de inversiones en bienes que se
utilicen permanentemente en territorio nacional y fuera de las areas metro-
politas del Distrito Federal, Guadalajara y Monterrey, situacion que resulta

363 Para efectos de impuesto sobre la renta se entiende por deduccién inmediata aquellas

partidas permitidas que se restan a los ingresos acumulables del contribuyente sin tener que
esperar los plazos que determina la propia ley. Para este caso en particular el mismo articulo
220 determina los porcientos que se podran aplicar para deducir las inversiones en comento.

36% La Ley del Impuesto sobre la Renta contempla como salvedad, que en estas 4reas
se trate de empresas que no requieran de uso intensivo de agua en sus procesos productivos
y que utilicen tecnologias limpias. En este caso, ademas, deberan obtener de parte de la
Semarnat, una constancia de que reune dicho requisito. Asimismo, la Ley sefala que esta
opcién no puede ejercerse respecto de autobuses, camiones de carga, tractocamiones y re-
molques.
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paradodjica, ya que donde mayor inversiéon en innovacién industrial se re-
quiere, es justamente donde no se permite aprovechar el estimulo.

Un estimulo tan modesto como el anterior jamas cambiara el destino de
una inversion, porque debemos considerar lo que al respecto senala Manri-
que Campos,*® cuando sostiene que las deducciones por si mismas no pue-
den revertir el proceso de concentracién regional de la actividad productiva,
debido a que la inversién se dirige hacia las regiones geograficamente bien
ubicadas y dotadas de infraestructura y servicios, factores que contribuyen
en la determinacién de la rentabilidad de la inversion.

En la fracciéon XII del articulo 40 de la ley en comento se contempla la
deduccion por inversiones al 100% —equivalente a una deduccién inme-
diata— para maquinaria y equipo, para la generacién de energia prove-
niente de fuentes renovables®®® la deduccion serd aplicable siempre que se
encuentre en operacion o funcionamiento durante los cinco afios inmedia-
tos siguientes al ejercicio en el que se efectiie la deduccién, salvo cuando di-
chos bienes se pierdan por caso fortuito o fuerza mayor. El mismo articulo,
en su fraccion XIV, establece una deduccion anual al 100% en inversiones
de maquinaria y equipo, que se utilice en la conversion a consumo de gas
natural, para prevenir y controlar la contaminacién ambiental, en cumpli-
miento de las disposiciones legales respectivas.

Por su parte, las asociaciones y sociedades civiles sin fines de lucro se
encuentran exentas del pago de ISR cuando realizan actividades, de las con-
templadas en las fracciones XIX y XX del articulo 95;%7 es decir, que com-
prueben que se dedican exclusivamente a la realizaciéon de actividades de

365 Manrique Campos, 1., La politica tributaria en la reforma fiscal. .., cit., 2005, p. 83.
366 La Ley del Impuesto sobre la Renta define como fuentes renovables aquellas que
por su naturaleza o mediante un aprovechamiento adecuado se consideran inagotables, tales
como la energia solar en todas sus formas; la energia edlica; la energia hidraulica, tanto
cinética como potencial, de cualquier cuerpo de agua natural o artificial; la energia de los
océanos en sus distintas formas; la energia geotérmica, y la energia proveniente de la bioma-
sa o de los residuos. Asimismo, se considera generacion la conversion sucesiva de la energia
de las fuentes renovables en otras formas de energia.

367 Adicionalmente, quienes realicen este tipo de actividades y lo hagan a través de fidei-
comisos podran ser autorizados como receptores de donativos deducibles de ISR, ya que el
articulo 113 del Reglamento del Impuesto sobre la Renta senala: “Los fideicomisos cuyas fi-
nalidades sean exclusivamente de las sefialadas en los articulos 95, fracciones VI, X, XI, XII,
XIX y XX, 96, 98 y 99 de la Ley, asi como 31, segundo parrafo de este Reglamento, podran
ser autorizados para recibir donativos deducibles del impuesto sobre la renta, siempre que
cumplan con los requisitos previstos en las disposiciones fiscales. Las instituciones fiduciarias
deberan cumplir con todas la obligaciones fiscales que tendria una asociaciéon o sociedad civil
autorizada para los mismos efectos”.
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investigacion o preservacion de flora y fauna silvestres, terrestre o acuatica, o
que se constituyan y funcionen para promover entre la poblacién la preven-
cién y control de la contaminaciéon del agua, del aire y del suelo, la proteccion
al ambiente y la preservacion y restauracion del equilibrio ecologico; la re-
produccion de especies en proteccion y peligro de extinciéon y a la conser-
vacion de su habitat. Esta tltima actividad esta condicionada a obtener una
opini6n previa de la Semarnat.

Por tltimo, existe en el articulo 219 de la LISR un estimulo fiscal que
se otorga a los contribuyentes de dicho impuesto, por los proyectos en in-
vestigacion y desarrollo tecnoldgico que realicen en el ejercicio, y consiste
en aplicar un crédito fiscal®®® equivalente al 30% de los gastos e inversiones
realizados en el ejercicio en investigacion o desarrollo de tecnologia,?® con-
tra el impuesto sobre la renta causado en el ¢jercicio en que se determine
dicho crédito.”

Ley del Impuesto al Valor Agregado

La Ley del Impuesto al Valor Agregado (LIVA), atn sin tener dis-
posicion expresa alguna en relacion con el medio ambiente, contempla
algunas exenciones que pudieran representar beneficios; por ejemplo: la
divulgacion de todo lo relacionado con el medio ambiente que se realice a
través de la edicion y enajenacion de libros, periddicos y revistas no paga
impuesto al valor agregado, segun el articulo 9, fraccion 111, de la ley. Por
su parte, el articulo 15, fraccion XII, seala que los organismos, socieda-
des y asociaciones civiles no pagaran dicho impuesto cuando se presten

368 El articulo 4o. del Codigo Fiscal de la Federacion sefiala que son “créditos fiscales
los que tenga derecho a percibir el Estado, sus organismos descentralizados que provengan
de contribuciones, de sus accesorios o de aprovechamientos, incluyendo los que deriven de
responsabilidades que el Estado tenga derecho a exigir de sus funcionarios o empleados o
de los particulares, asi como aquellos a los que las leyes les den ese caracter y el Estado tenga
derecho a percibir por cuenta ajena”.

369 Se considera investigacion y desarrollo de tecnologia, los gastos e inversiones hechos
en territorio nacional y utilizados directa y exclusivamente en la ejecucion de proyectos pro-
pios del contribuyente que se encuentren dirigidos al desarrollo de productos, materiales o
procesos de produccién, que representen un avance cientifico o tecnologico de conformidad
con las reglas generales que publiquen el comité interinstitucional a que se refiere la Ley de
Ingresos de la Federacion.

370 Cuando el crédito sea mayor al impuesto sobre la renta causado en el ejercicio en el
que se aplique el estimulo, los contribuyentes podran aplicar la diferencia que resulte contra
el impuesto causado en los diez ejercicios siguientes hasta agotarla.
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servicios como contraprestacion normal por sus cuotas, y siempre que los
servicios que presten sean unicamente los relativos a los fines que les sean
propios,*”! por lo que la actividad ecolbgica pudiera facilmente desarro-
llarse bajo estas figuras juridicas, aprovechando las exenciones correspon-
dientes.

Ley del Impuesto Especial sobre Produccion
-y Servicios

La Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (LIESPS),
en su articulo 2, inciso C, sefiala que se aplicara al valor de los cigarros, ya
sea en su enajenacion o importacion, la tasa del 160%. Esto puede conside-
rarse como el prototipo de instrumento punitivo fiscal de persuasion para
disminuir el consumo de tabaco, que no sblo dana al medio ambiente, sino
también directamente a los consumidores activos y pasivos. Los incisos D
y E del citado articulo 2 contemplan una tasa que puede considerarse ins-
trumento para inhibir el uso de gasolina y diésel, ya que la tasa aplicable
cada mes se ve modificada en los términos de los articulos 2-A y 2-B de la
propia Ley.

El 20 de junio de 2007, el Ejecutivo Federal, en uso de sus facultades,
envid al Congreso de la Unidn, el 20 de junio de 2007, una iniciativa de
decreto —fue aprobada el 14 de septiembre— de reforma al articulo 20. A
de la LIESPS, donde se grava con una tasa del 5.5%%72 adicional a la venta

371 Dichos organismos pueden ser: partidos, asociaciones, coaliciones y frentes politi-
cos legalmente reconocidos, sindicatos obreros y organismos que los agrupen, camaras de
comercio e industria, agrupaciones agricolas, ganaderas, pesqueras o silvicola, asi como or-
ganismos que las retnan, asociaciones patronales y colegios de profesionales, asociaciones o
sociedades civiles organizadas con fines cientificos, politicos, religiosos y culturales, a excep-
cion de aquellas que proporcionen servicios con instalaciones deportivas cuando el valor de
¢éstas representan mas del 25% del total de las instalaciones.

372 Por disposicién transitoria publicada en el Diario Oficial del 21 de diciembre de 2007,
para el ¢jercicio fiscal 2008 se aplicara una cuota de 2 centavos a cada litro de gasolina
magna, 2.44 centavos a cada litro de gasolina Premium UBA y 1.66 centavos a cada litro de
diésel. Las cuotas mencionadas se incrementaran mensualmente 2 centavos, 2.44 centavos
y 1.66 centavos, por cada litro de gasolina magna, premium UBA y diesel, respectivamente,
hasta llegar a las cuotas previstas en el articulo 2-A, fraccion II, de la Ley del Impuesto Es-
pecial sobre Produccion y Servicio. También se senala que a partir del lo. de enero de 2012
las cuotas previstas en el articulo 2-A, fraccion I, se disminuiran en una proporciéon de 9/11,
para quedar en 2/11 de las cuotas contenidas en dicho articulo.
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final de gasolina y diésel?”® realizada con el publico en general.?’* Este im-
puesto, que sera repercutido al consumidor final, estd apegado a los princi-
plos tributarios que rigen las contribuciones, por lo que no constituye una
doble imposicion. De acuerdo con el siguiente criterio del Poder Judicial de
la Federacion: Novena Epoca. Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, XXIII, abril de 2006, p. 290, tesis: 2a. XXXVI/2006.
Tesis aislada.

PRODUCCION Y SERVICIOS. EL ARTICULO 80. FRACCION I, INCISO F), DE
LA LEY DEL IMPUESTO ESPECIAL RELATIVO, NO TRANSGREDE EL PRINCIPIO
DE PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA (LEGISLACION VIGENTE EN 2004). El
hecho de que el articulo 20., fraccion I, incisos G) y H), de la Ley del Impues-
to Especial sobre Produccion y Servicios establezca que en la enajenaciéon o
importacion de refrescos, bebidas hidratantes o rehidratantes, concentrados,
polvos, jarabes, esencia o extractos de sabores, que al diluirse permitan obte-
ner refrescos, bebidas hidratantes o rehidratantes, o jarabes o concentrados
para preparar refrescos que se expendan en envases abiertos utilizando apa-
ratos automaticos, eléctricos o mecanicos, se aplicara la tasa del 20% y que
el articulo 8o., fracciéon I, inciso f), del mismo ordenamiento prevea que no
se pagara el impuesto por la enajenacién de los bienes antes mencionados
siempre que utilicen como edulcorante Gnicamente aztcar de cana, no im-
plica transgresion al principio de proporcionalidad tributaria contenido en
el articulo 31, fraccion IV, de la constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, pues no se impone una mayor o menor carga tributaria a la capa-
cidad contributiva de los sujetos pasivos en atencién al edulcorante utilizado,
ya que el tributo que se pague, o su exencion, se refleja en el precio a cargo
del consumidor, quien finalmente lo cubre. Es decir, no son el enajenante o
importador de tales bienes quienes resienten el perjuicio econémico de pagar

373 Este impuesto acapar6 la atencién del debate sobre la reforma fiscal 2008, debido a
que en el momento de su aprobacion los diputados no se percataron de la modificacion al
articulo transitorio del Decreto, donde permite su entrada en vigor a los quince dias siguientes
a la fecha de publicacion en el Diario Oficial de la Federacién, y no como lo proponia el Ejecutivo
(lo. de enero de 2008). Finalmente, el 26 de septiembre, el Ejecutivo detuvo la entrada en
vigor del nuevo impuesto, para quedar como inicialmente lo habia propuesto. Cabe sefialar
que con el proposito de fortalecer el federalismo fiscal, el 100% del 4.5% de este impuesto co-
rrespondera a las entidades federativas, siempre y cuando se encuentren adheridas al sistema
nacional de coordinacién fiscal y celebren convenio de colaboraciéon con la Federacién a tra-
vés de la SHCP. El destino del impuesto, ademas de cubrir los rubros de gasto contemplados
en el articulo 47 de la Ley de Coordinacién Fiscal, serdn para programas ambientales.

37 La exposicion de motivos plantea que el consumo de gasolina y diésel genera conta-
minacion atmosférica y causa dafios a la salud, ademas del reconocimiento a nivel mundial
de que un alto consumo de combustible tiene graves implicaciones sobre el calentamiento
global.
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la tasa del 20% del tributo, sino que ello incide en la capacidad contributiva
del consumidor final, quien sera el favorecido con la exencion del gravamen,
en la medida que pague un menor precio del producto que adquiera. A lo
anterior cabe agregar que por lo que hace a los contribuyentes normativa-
mente determinados, el articulo 8o., fraccion I, inciso f), de la citada Ley,
tampoco transgrede en su perjuicio el referido principio tributario, en virtud
de que cumplen con la responsabilidad de ingresar o no el impuesto al erario
publico, en relacion con la categoria del bien y del objeto del gravamen, o sea,
segun se trate de la enajenacion de refrescos o concentrados que utilicen o no
azucar de cafla como edulcorante, de lo cual se sigue que es irrelevante que
unos paguen la tasa indicada y otros estén exentos, ya que se trata de activi-
dades distintas que dependen del producto enajenado, maxime si se atiende el
hecho de que al ser el impuesto indirecto, quien lo resiente es el consumidor
final, de modo que si su patrimonio es suficiente para soportar el consumo,
también lo es para pagar el tributo.

Amparo en revision 94/2006. Corefresco, S. A. de C. V. 24 de febrero de
2006. Cinco votos. Ponente: Genaro David Géngora Pimentel. Secretario:
Rolando Javier Garcia Martinez.

Amparo en revision 247/2006. Corakari, S. A. de C. V. 3 de marzo del
2006. Cinco votos. Ponente: Juan Diaz Romero. Secretario: Jonathan Bass
Herrera.

Amparo en revision 162/2006. Cocentro, S. A de C. V. 3 de marzo de
2006. Cinco votos. Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Secretaria:

Guadalupe de la Paz Valera Dominguez.

Ley del Impuesto sobre Tenencia y uso de Vehiculos

El articulo 8, fraccién I, de la Ley del Impuesto sobre Tenencia y Uso
de Vehiculos (LTUYV), contempla disposiciones que pudieran considerar-
se de caracter ecoldgico; por ejemplo, sefiala que no se pagara el impuesto
sobre tenencia y uso de vehiculos eléctricos utilizados para el transporte
publico de personas. Asimismo, en su articulo 14 B acota que tratandose
de automoviles eléctricos nuevos, asi como de aquellos eléctricos, que ade-
mas cuenten con motor de combustién interna nuevos, el impuesto sera la
cantidad que resulte de aplicar al valor total del automovil el 0.16%, que
comparado con los porcentajes que esta misma Ley considera a otros vehi-
culos es muy baja.

Es pertinente comentar que dentro del paquete de reformas fiscales
aprobadas para 2008 esta contemplada la abrogacion de la Ley del Impues-
to sobre Tenencia y Uso de Vehiculos, a partir del lo. de enero del 2014.
Sin embargo, en caso de que antes de esta fecha las entidades federativas
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establezcan impuestos locales sobre este impuesto, se suspenderad su cobro
en la entidad federativa que lo establezca.

Ley Federal de Derechos

Los derechos en materia ambiental son contribuciones establecidas en
ley, que se pagan por la obtencién de servicios publicos, que ofrecen las au-
toridades ambientales federales y locales, asi como por el aprovechamien-
to o uso de los bienes del dominio publico de la nacién, concesionados a
particulares, excepto cuando se presten por organismos descentralizados u
organos desconcentrados vy, en este altimo caso, cuando se trate de contra-
prestaciones que no se encuentren previstas en la ley de derechos. También
son derechos las contribuciones a cargo de los organismos publicos descen-
tralizados por prestar servicios exclusivos del Estado. El establecimiento de
derechos en la legislaciéon mexicana es muy comun tratandose de materia
ambiental.

La Ley Federal de Derechos, en busca de la proteccion y preservacion
del ambiente, sefala diversos conceptos por los cuales hay que pagar y el
monto de cada uno de ellos; entre éstos se encuentran: pesca o actividades
acuicolas, servicios relacionados con el agua y sus bienes publicos inheren-
tes, pesca deportiva, areas naturales protegidas, de las playas, la zona federal
maritimo-terrestre, los terrenos ganados al mar o cualquier otro deposito
de aguas maritimas, servicios de vida silvestre, impacto ambiental. Autori-
zaclones en materia sanitaria, servicios que presta la comision intersecreta-
rial para el control, el proceso y uso de plaguicidas, fertilizantes, sustancias
toxicas, servicios forestales, prevencion y control de la contaminacion, ins-
pecciodn, vigilancia, bosques y areas naturales protegidas, agua, aprovecha-
miento de la vida silvestre y el derecho por uso o aprovechamiento de bienes
del dominio publico de la nacién como cuerpos receptores de las descargas
de aguas residuales.

3. Normatwa estatal

Las entidades federativas son las partes integrantes de la Federacion,
dotadas de un gobierno auténomo en lo que toca a su régimen interior. En
lo relativo al manejo politico-administrativo de sus respectivos problemas
locales, el régimen interior de los estados, a pesar de su autonomia relativa,
no puede en ningin caso contravenir las estipulaciones del pacto federal,
las entidades federativas tienen facultades concurrentes con la Federacion
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para gravar todas las demas fuentes econémicas, las que no tiene prohibidas
de acuerdo con el articulo 117, fracciones IV a VII, de la Constitucion.?7>

La legislacion ambiental en materia estatal —véase anexo 2—, en el
caso de Jalisco, esta regulada por la Ley Estatal del Equilibrio Ecolégico y
la Proteccion al Ambiente del Estado de Jalisco, que fue publicada el 6 de
junio de 1989 en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Jalisco. Su dambito
de competencia son el gobierno estatal y los municipales; su objeto es regu-
lar la preservacién y restauraciéon del equilibrio ecolégico, la proteccion al
ambiente y el patrimonio cultural.

Forman parte de sus atribuciones, el proponer la normativa y criterios
ambientales estatales, con la participacién que en su caso corresponda a los
gobiernos municipales, ademas de celebrar convenios de coordinacién con
los sectores social y privado que tengan como fin la proteccion, conserva-
cion, restauracion y mejoramiento del entorno ambiental. Para ello es nece-
sario tomar en cuenta los convenios de coordinacién fiscal federal y cuidar
las limitaciones que en materia fiscal senalan los articulos 117 y 11876 de la
Constitucion; éstas quedan a cargo de la Federacion, con la finalidad de
mantener la equidad entre las entidades federativas, y prevé el bienestar
de los ciudadanos.

En materia de tributos ambientales a nivel estatal no existe legislacion
al respecto. Lo tnico sobre el particular es la propuesta de la Primera Con-
venciéon Nacional Hacendaria (CNH),*7 en la que se sugiere cumplir con las

375 Las entidades federativas de la Reptiblica mexicana han promulgado su propia legis-
lacion ambiental, y establecido una entidad local encargada de la administracion de dichas
leyes. Las facultades de éstas son, entre otras: formular y evaluar la politica ambiental estatal,
la aplicacién de instrumentos de politica ambiental estatal, promover la participacién de la
sociedad en asuntos ambientales, etcétera.

376 “Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningtin caso: Fraccién VI. Gravar la cir-
culacién, ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya
exaccion se efectie por aduanas locales, requiera inspeccién o registro de bultos o exija do-
cumentacion que acompane la mercancia. Fracciéon VII. Expedir ni mantener en vigor leyes
o disposiciones fiscales que importen diferencias de impuestos o requisitos por razén de la
procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que estas diferencias se establez-
can respecto de la produccién similar de la localidad, o ya entre producciones semejantes de
distinta procedencia, Fraccion IX. Gravar la produccion, el acopio o la venta del tabaco en
rama, en forma distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unién autorice.
Articulo 118. Fraccion I. Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de los puertos, ni
imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones”.

377 Proceso que analiza el sistema hacendario mediante consensos que buscan definir y
distribuir responsabilidades y recursos de los tres niveles de gobierno. Esta primera Conven-
ci6on dio inicio con la convocatoria del 28 de octubre de 2003 y concluy6 con la Declaratoria
ala Nacion y Acuerdos presentada en Palacio Nacional el 17 de agosto de 2004.
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recomendaciones de adoptar medidas que permitan la reduccion de emi-
siones contaminantes, establecidas en el Protocolo de Kioto sobre el cambio
climatico y el cual México firmé; para tal efecto se faculté a las entidades
federativas para establecer cobro sobre derechos ecologicos, complementa-
dos con incentivos a las empresas que redujeran este tipo de emisiones, y
otra propuesta es la exencién del impuesto sobre automéviles nuevos a los
vehiculos hibridos —que operan con motor eléctrico—.

Es oportuno destacar que el estado de Jalisco se convirtio en el sexto que
cuenta con la figura de Procurador Estatal de Proteccién al Ambiente. Esto
fue posible gracias a que el 23 de diciembre de 2006, el Congreso del estado
aprob6 un decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de
la Ley Organica del Poder Ejecutivo, de la Ley Estatal del Equilibrio Ecol6-
gico y la Proteccion al Ambiente, por el que se crea la Procuraduria Estatal
de Proteccién al Ambiente, 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Me-

dio Ambiente para el Desarrollo Sustentable.?”® El decreto fue publicado el
13 de enero de 2007 en el Periddico Oficial del Estado de Jalisco.

4. Normatwa municipal

La Constitucion Politica de 1917 tuvo como proposito reafirmar la exis-
tencia del municipio®” como la base del sistema politico del pais; sin embar-
go, y aun cuando histéricamente el municipio ha tenido a su cargo la pres-
tacion de servicios publicos de interés local, entre ellos los que repercuten
en el medio ambiente, aquélla no establecia ninguna disposicion al respecto.
La existencia de este sistema centralizado en materia ambiental se modifico

378 A la Procuraduria le corresponde ejercer —entre otras— las atribuciones de inspec-
cién y vigilancia, del cumplimiento de las disposiciones competencia del estado, asi como
en las demas disposiciones legales, normativas y reglamentarias aplicables, incluyendo todas
aquellas que se desprendan de los acuerdos o convenios que se suscriban entre el estado, la
Federacion y/o los municipios, que tiendan a la preservaciéon del equilibrio ecologico y
a la prevencion y disminucion de la contaminacién ambiental; entre otras: industria de la
construccion y la vivienda, industria tequilera, porcicola y pecuaria, bancos de material,
todas las obras que requieran manifestaciéon de impacto ambiental en el ambito estatal; in-
dustria electronica, alimenticia, sitios de disposicion final de residuos, talleres incluidos en el
programa de afinacion controlada; y por convenio con la Federacion, la inspeccion forestal y
de recursos naturales y sobre descargas en cuerpos de agua.

379 El primer pérrafo del articulo 115 constitucional establece la institucién del munici-
pio libre al sefialar: “Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacién politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a...”.
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con la publicacion de la reforma al articulo 115 constitucional en el Diario
Oficial de la Federacion del 3 de febrero de 1983.

La fracciéon V del articulo en comento muestra su caracter ambiental,
al senalar:

Los municipios en los términos de las leyes federales y estatales relativas, esta-
ran facultados para formular, aprobar y administrar la zonificaciéon y planes
de desarrollo urbano municipal; participar en la creacion y administracion de
zonas de reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en
sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la regulacién de la tenencia de la
tierra urbana; otorgar licencias y permisos para constructores, y participar en
la creacion y administracion de zonas de reservas ecologicas.

De igual manera, con la reforma a la fraccion III del mismo articulo,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de diciembre de 1999, se
extiende el caracter ambiental, al conceder a los municipios la facultad de
los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento, disposi-
ciéon de sus aguas residuales y limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y
disposicion final de residuos —entre otras—, y las demas que determinen
las legislaturas locales, segtin las condiciones territoriales y socioeconémicas.

Cabe senalar que como consecuencia del problema que se presenta, por
la heterogeneidad econémica, social, politica, étnica, etcétera, de los muni-
cipios y como punto relevante en materia ambiental, la misma fraccion 111
sefala:

Cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes, los municipios tendran a
su cargo tales servicios ptblicos, con el concurso de los estados, los municipios
de un mismo estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecion
a la ley podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los
servicios publicos que les correspondan.

En concordancia con lo anterior, se refuerzan los mecanismos de co-
ordinacion, fortaleciendo la capacidad de gestion de los gobiernos de los
estados y de los municipios, en lo que compete a la Federacion, mediante
reformas a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Am-
biente, a la Ley Forestal, a la Ley General de Bienes Nacionales y a la Ley
General de Vida Silvestre, publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del
31 de diciembre de 2001, y la dltima el 10 de enero de 2002.

Con la finalidad de armonizar al estado con lo sefialado en los parrafos
que anteceden, la Constitucion Politica de Jalisco, en sus articulos 77, 78
y 79, reconoce a los municipios, a través de sus ayuntamientos, facultades
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y obligaciones en materia ambiental. En el mismo sentido, la Ley Estatal
del Equilibrio Ecologico y Protecciéon al Ambiente, en el capitulo 11, esta-
blece lo referente a la concurrencia entre el gobierno del estado y los go-
biernos municipales,° el capitulo IV, “De las atribuciones de los gobiernos
municipales”,?! capitulo V, “De la politica ambiental”36? y el capitulo VI,
en la seccion I1, en lo referente a instrumentos econémicos.?8?

A su vez, el reglamento de la Administraciéon Pablica Municipal de
Guadalajara, por ejemplo, en una reforma aprobada el 20 de mayo de 2004
y publicada el 30 de junio del mismo afio en el suplemento de la Gaceta
Municipal, establece: “A la Direccién de Medio Ambiente y Ecologia le co-
rresponde la formulacion, conduccion y evaluacion de la politica ambiental
del Municipio, a fin de lograr la preservacion y restauracion del equilibrio
ecologico y la proteccion del ambiente en bienes y zonas de jurisdicciéon mu-
nicipal”. Ademas, el articulo 101, en el numeral 1, senala las atribuciones®*
de la Direccion de Prevencion y Control Ambiental.

380 Articulo 50. “Clompete al gobierno del estado y a los gobiernos municipales, en la
esfera de competencia local... Fracciéon 1. La formulacién de la politica y de los criterios am-
bientales en el estado, congruentes con los que, en su caso hubiese formulado la federacion.
IV.- La regulacién, creacién y administracién de las areas naturales protegidas estatales y
municipales, que se prevén en el presente ordenamiento”.

381 Articulo 8o. “Corresponde a los gobiernos municipales directamente, o por delega-
cién, a través de los organismos o dependencias que para tal efecto designen sus titulares,
en el ambito de su competencia, de manera general, las atribuciones que se establecen en el
articulo 50. De la presente ley, coordinadamente con el gobierno del estado y, de manera ex-
clusiva, las siguientes: Fraccion V. Proponer las contribuciones correspondientes y, en su caso,
el monto de las mismas para que pueda llevar a cabo la gestion ambiental que le compete, asi
como proceder a la imposiciéon de las sanciones a que haya lugar”.

382 Articulo 9o. “Para la formulacién y conduccion de la politica ambiental, y demas ins-
trumentos... Fraccion III. Las autoridades estatales, municipales y las federales en funciones
en el estado, deben de asumir la responsabilidad de la protecciéon ambiental del territorio de
la entidad, bajo un estricto concepto federalista, conjuntamente con la sociedad.

383 Articulo 12. “Los gobiernos del Estado y de los municipios, en el 4mbito de sus res-
pectivas competencias, disenaran, desarrollardn y aplicardn instrumentos econémicos que
incentiven el cumplimiento de los objetivos de la politica ambiental...”.

384 Entre otras: fraccién It “Aplicar las disposiciones juridicas en materia de prevenciéon
y control de la contaminacién atmosférica generada por fuentes fijas que funcionen como
establecimientos mercantiles o de servicios, asi como de emisiones contaminantes a la at-
mosfera provenientes de fuentes moviles que no sean consideradas de jurisdiccion federal,
con la participacion que de acuerdo a la legislacion estatal corresponda al Gobierno del
Estado. Fraccion II. Aplicar las disposiciones juridicas relativas a la prevencién y control de
los efectos sobre el ambiente, ocasionados por la generacion, transporte, almacenamiento,
manejo, tratamiento y disposicion final de los residuos solidos e industriales que no estén
considerados como peligrosos, de conformidad con la Ley General de Equilibrio Ecolbgico
y de Proteccién al Ambiente... Fraccion IV. Supervisar y verificar el estricto cumplimiento
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Las siguientes tablas muestran la normativa vigente en materia ambien-
tal y los diversos ordenamientos que son el marco juridico que soporta la ges-
tion ambiental en el ambito local de los municipios que conforman la zona
geografica de conflicto ambiental,?’ que se vera en el capitulo cuatro como
parte del estudio de caso: Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque, Tonala,
Tlajomulco de Zaniga, y El Salto, Jalisco.

De ello se desprende que cuatro de seis municipios cuentan con regla-
mento municipal. El mas viejo data del afio 2000, y el mas reciente de 2004-.

de la normatividad vigente, aplicable en materia de manejo, uso y disposicién adecuada de
residuos tipificados como peligrosos, en estrecha colaboracion con las autoridades federales
y estatales competentes en la materia proponiendo, para tal efecto, la celebracion de acuerdo
de coordinacién y coadyuvancia”.

385 La principal problematica de tipo ambiental que presentan los municipios que con-
forman la zona geografica denominada de conflicto ambiental se describe a continuacion.
Con lo que respecta a Tlgjomulco de Jifiga: 1. Contaminaciéon de cuerpos de agua por
descargas de aguas residuales de la poblacién, granjas, talleres e industrias sin tratamiento.
2. Emision de humo por fabricacién de ladrillo. 3. Inundaciones provocadas por inadecuado
crecimiento urbano y drenaje obsoleto. Japotlango. 1. Contaminaciéon de cuerpos de agua
superficiales por aguas residuales sin tratamiento, ademas de fugas y desperdicio por el uso
inadecuado del agua. 2. Contaminacién de suelo por uso de agroquimicos y 3. Erosion
hidrica por pérdida de cobertura vegetal. El Salto. 1. Contaminaciéon del Rio Lerma por
descarga de aguas residuales sin tratamiento. 2. Contaminacién del suelo por inadecua-
da disposicion de residuos industriales. 3. Falta de control de disposicién final de residuos
peligrosos y 4. Contaminacion de mantos freaticos en la cabecera municipal junto al Rio.
Guadalajara. 1. Falta de tratamiento al agua residual (impacto a la Barranca, poblaciéon de
Puente de Guadalupe, San Cristobal de la Barranca y las Presas: Agua Prieta, Santa Rosa y
Agua Milpa). 2. Pérdida del agua potable en los conductos y el mal uso domiciliario. 3. So-
breexplotacion de acuiferos. 4. Contaminacion de aguas superficiales. 5. Contaminacion de
acuiferos. 6. Bajos niveles de fuentes de abastecimiento. 7. Ialta de una instancia munici-
pal de control de fauna. 8. Contaminacion del aire. 9. Pérdida de biodiversidad. 10. Emision
de ruido. 11. Malos olores. 12. Vibraciones. 13. Luminosidad. 14. Modificacion del paisaje.
15. Carencia de un manejo integral en la optimizacién de los residuos sélidos urbanos.
16. Consecucion de la concesion en el manejo de residuos sin buenos resultados. 17. Manejo
de desechos de llantas y escombros. 18. Pérdida de biomasa, y 19. Falta de mantenimiento
y manejo inadecuado de areas verdes. 7Tlaquepaque. 1. Contaminacién de aguas superficiales,
inundaciones, contaminacién a la atmoésfera por generaciéon de humos, polvos, gases, ero-
si6n hidrica, generacion de ruido y olores, contaminacion del suelo. 2. Sobreexplotacion de
acuifero. 3. Contaminacion de acuiferos. 4. Impacto a la cubierta vegetal. 5. Luminosidad.
6. Erosion hidrica. 7. Impacto al medio perceptual (cuenca visual, paisaje). Zonald: 1. Conta-
minacién de aguas superficiales, sobreexplotacion de acuiferos. 2. Contaminacion del suelo,
erosion hidrica, erosion edlica, compactacion. 3. Contaminacion a la atmésfera por polvos,
humos y gases. 4. Pérdida de diversidad de la vegetaciéon; impacto a la regeneracion natural,
impacto a la cubierta vegetal. 5. Contaminaciéon de mantos freaticos. 6. Pérdida de diversi-
dad de fauna, pérdida de hébitat de especies silvestres. 7. Impacto a puntos de paso o rutas
de especies migratorias, y 8. Impactos al sosiego de la poblaciéon por ruido, olores y medio
perceptual. Fuente: Semades.
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Los seis cuentan con normativa y planeacién ambiental, y aplican criterios
ambientales en la promocién del desarrollo municipal. Uno esta certificado
con el ISO 14000 —auditoria ambiental—; sélo uno carece de investiga-
cién y educacion ambiental, y ninguno —so6lo uno en proceso— tiene im-
plantados instrumentos econémicos.

NORMATIVA AMBIENTAL

Plan municipal de desarrollo
Municipio Nor]nbre dlel Fec/za il:” dDzretlcme Planes,
apr ¢ ecologia Diagnéstico | Objetivos | Estrategias | proyectos y
programas
Reglamento
- 2 174e 27 de
Guadalajara dr;) l\c;lc c(;c.)n diciembre | febrero No No No No
C T 1de 2000 | de 2001
Ambiente y
la Ecologia
Reglamento | No se 9 de iulio
El Salto Municipal de | conoce Ju No No No No
. de 2004
Ecologia a fecha
. Reglamento | 20 de -
gla%cinj.u lco Municipal de | diciembre (114 ;i(e)g);mo No No No No
¢ cumsa Ecologia de 2001 ¢
Reglamento | No se 12 de junio
Tlaquepaque | Municipal de | conoce Ju No No No No
. de 2002
Ecologia la fecha
Zapotlanejo | No tienen No No No No
Tonala No tienen No No No No
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INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL
El Salto Tlajomulco Lapotlangjo | Guadalajara Tlaquepaque Tonald
de Ziiniga e g 1) quepagq
Pl ., Si, Plan de
aneacion Si St st st st Desarrollo
ambiental T
Municipal
Instrlur.nentos En proceso No No No No No
ecologicos
Se esta
implementando
su aplicacion
Ord?ngmlcnto junto con S S s No St
ecologico desarrollo
urbano y
padrén
y licencias
Ciriterios Si, Reglamento
ambientales en Municipal de
la promocion Si Si Si Si Equilibrio Ecolégico Si
del desarrollo y la Proteccion al
municipal Ambiente
Regulacion
ambiental
de los No Si Si Si No Si
asentamientos
humanos
Evaluacion
del impacto Si Si No No Si Si
ambiental
Normatividad i i i i i i
ambiental
Medidas de Si Si, laguna de No Si, barranca No Si, barranca de

proteccion de
areas naturales

Cajititlan, El
Cerro Vigjo,
Bosque La
Primavera
(competencia
federal)

de Huentitan

Colimilla y Siete
Cascadas
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Tlajomulco . .
E ) 7 71 Tonald
1 Salto de Ziiga Lapotlangjo | Guadalajara laquepaque onald
Si, programas;
Si, programas de “Tonala, ciudad
, aprovechamiento, Limpia”,
L, , Si, L P
Investigacion Si, revalorizacion y Reciclado
.. . ., |departamento | . .
vy educacion Si No separacion ., retiso de residuos de Residuos
A de educacion | . L.
ambiental de basura . solidos urbanos, Inorganicos en
ambiental . y s
educacion Escuelas” y “La
ambiental Salud Empieza
por la Limpieza”
Informacion v Si, Centro de
g oY St No Si No Informacién No
granc Ambiental
Autorregulacién ::rlilicacién
y auditorias Si o No No No No
ambientales de ISO-
i 14000

III. CONCLUSIONES

Experiencias empiricas, como las exploradas en el capitulo, permiten
confirmar algunas de las hipotesis planteadas en la investigacion; sin duda,
la actitud en materia ambiental como la asumida por la Uniéon Europea es
aleccionadora, en particular lo relacionado con los avances logrados en las
ultimas décadas, el revertir los efectos provocados por el cambio climatico
ha sido prioridad para los gobiernos de los Estados miembros. El dotar a
la Unién de una estrategia energética eficiente que acabe con su actual de-
pendencia y efectos sobre el medio ambiente, asi como su activismo y ser
permanente promotor de foros y acuerdos internacionales, donde se discute
la necesidad de revertir los efectos del cambio climatico, posiciona a la UE
como lider en materia ambiental.

En los paises que conforman la UE existe conciencia de que al estable-
cer politicas publicas en materia ambiental mejora la calidad de vida de sus
habitantes. Con este fin, se han aprobado leyes y adoptado medidas para
su preservacion, promoviendo ademas la lucha contra la contaminacion y
el rescate de los recursos naturales. En el proceso se involucra por igual al
sector publico, empresarios, investigadores en areas afines, estudiantes y a
ciudadanos en general, participando en la construcciéon de la politica am-
biental comunitaria y creando conciencia de la importancia de la conser-
vacion de su entorno; se pone especial atencion en el fortalecimiento de las
medidas y en la generaciéon de nuevos desafios.
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Experiencias empiricas en los procesos de implementacion de tributos
ambientales, como las de la Union Europea, pueden ser base para su disefo
en paises como México; por ejemplo: la incorporacion en el proceso, al sec-
tor publico, la iniciativa privada, investigadores, estudiantes y comunidad
en general; establecimiento de programas de socializaciéon del problema e
incorporando en los programas de estudios informacién sobre los devasta-
dores efectos del cambio climatico, para generar conciencia social y cum-
plir los compromisos adquiridos con la firma y ratificacién del Protocolo de
Kioto, estableciendo legislacion y politicas ptblicas que permitan la implan-
tacion de tributos ambientales, otorguen subsidios y normen el etiquetado
ecologico, entre otras.

Una parte importante de los paises miembros de la UE pertenece a su
vez a la OCDE, organizacién que se ha caracterizado por ser una perma-
nente promotora de la economia sustentable, destacando por sus aportacio-
nes, paises como Espafia, que con la salvedad de los sefialamientos que la
OCDE le hace, por incumplir algunos postulados del Protocolo de Kioto,
es para México la puerta de entrada a las politicas ambientales de la UE,
dando acceso a la capacitacion en programas y proyectos de investigacion
juridicos y economico-ambientales.

Por su parte, Suecia, con su Reforma Fiscal Verde, ha demostrado que
es viable corregir actitudes y hébitos de produccién y consumo nocivos al
medio ambiente, incentivando el desarrollo econémico sostenible e incre-
mentando la recaudacién para su proteccion bajo criterios compensatorios.
En Suecia, la reforma incluy6 la reduccion del ISR y del Seguro Social. Con
respeto y sin los vicios de los modelos anteriores, previa adaptacion a las ca-
racteristicas politicas, sociales y econémicas nacionales, tanto la experiencia
sueca como la espafiola pueden ser la base de la reforma tributario-ambien-
tal de México. Del modelo norteamericano sélo se reconoce la influencia
que historicamente ha ejercido en nuestra economia, y la también historica
doble moral con que se conduce (basta observar la actitud que tomo6 ante el
compromiso de ratificar el Protocolo de Kioto).

La actitud del ciudadano ante los problemas ambientales y alternativas
de solucién son el objeto de estudio del presente trabajo. En México, la par-
ticipacion social es juridicamente determinante en la toma de decisiones, y
los estudios de opinion, el principal aliado de la administracion ptblica. La
sociedad civil en México va dejando de ser una sociedad débil y subordi-
nada frente al Estado. Prueba de ello son los movimientos urbanos, étnicos
y de grupos minoritarios. El activismo social en materia ecoldgica surge a
partir de la socializacion de informacion cientifica, y ante la presencia de los
efectos del cambio climatico.
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Ante estos escenarios, ha sido necesario institucionalizar la presencia de
la sociedad civil en el debate por la implementacién de cualquier politica
publica. La consulta ciudadana se constituy6 en el principal referente para
la toma de decisiones, permitiendo a los tres 6rdenes de gobierno, tener
conocimiento previo de las actitudes que adoptara la sociedad civil ante la
implementaciéon de medidas punitivas como los instrumentos econémicos
para el control ambiental. Es para México en la actualidad, una obligacién
cumplir los postulados constitucionales de la participacién social y del prin-
cipio 10 de la Declaracion de Rio, que seniala: “El mejor modo de tratar
las cuestiones ambientales es con la participacion de todos los ciudadanos
interesados, en el nivel que corresponda...”.



