INTRODUCCION

El origen del presente trabajo es una tesis doctoral defendida el 14 de enero
de 2009, que fue aprobada por unanimidad con mencién honorifica y sufi-
ciente para obtener el grado académico, que otorga el programa de posgrado
de la Facultad de Contaduria y Administracion de la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM). El trabajo de investigacion estuvo bajo la vi-
gilancia y permanente tutoria de la destacada jurista, doctora Gabriela Rios
Granados, catedratica e investigadora adscrita al Instituto de Investigaciones
Juridicas, miembro del Sistema Nacional de Investigadores (SNI) y autora de
diversas obras en materia de tributaciéon ambiental.

Lograr que la investigaciéon tuviera caracter multidisciplinario fue po-
sible gracias a las aportaciones de estudiosos de la economia, como la doc-
tora Irma Manrique Campos, del Instituto de Investigaciones Econdémicas,
miembro del SNI, con una amplia produccién bibliografica sobre los efectos
economicos de las contribuciones, y el doctor Américo Rufino Saldivar Val-
dés, docente del posgrado en Economia, con investigaciones y publicaciones
en materia econémico-ambiental, ambos de la UNAM.

Importantes también, fueron las aportaciones que hizo a la investiga-
cion la doctora Maria Antonieta Martin Granados, directora de la Facultad
de Contaduria y Administracion, con quien comparto ademas profesion de
origen, y gran conocedora del impacto financiero, contable y juridico de las
contribuciones. Otro jurista igualmente importante en la elaboracion del
trabajo fue el doctor Juan Manuel Ortega Maldonado, investigador de la
Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Morelos, experto en
derecho fiscal y autor de diversas obras juridicas.

Como podra deducirse, por los antecedentes y diversidad de influencia
disciplinar que presento, el punto de partida de la obra son las reformas
realizadas en 1999 a los articulos 4o. y 25 de la Constitucion federal, ya que
generaron bases y compromiso para la implementacion de politicas puabli-
cas sobre el control del medio ambiente. Fue a partir de la modificacion a
los articulos constitucionales como se adecta el texto de la Ley General del
Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA).

Las reformas tuvieron como fuente formal, tratados internacionales,
tales como el Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte
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(ACAAN), que surgi6 paralelo al Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (I'LCAN). Adicional a las reformas en comento y a los compro-
misos contraidos con América del Norte, existe otro elemento determinante
en la decision de escribir sobre el tema: la cada vez mayor conciencia sobre
las secuelas del deterioro ambiental. Los tres aspectos en conjunto forjaron
un contexto juridico y la apreciacion de un entorno de menor rechazo social
a la implantacion de tributos ambientales.

No obstante, es poco lo que se ha logrado y modesta la parte de respon-
sabilidad que se ha asumido como palis, pese a que en el territorio nacional
es frecuente la presencia de desastres, resultado del calentamiento global.
Es comun observar que la preocupaciéon que dicen sentir las autoridades
de los tres 6rdenes de gobierno, por el deterioro del medio ambiente y sus
consecuencias, s6lo forma parte del discurso politico. Queda la sensacién,
también, de que el sector privado Gnicamente se preocupa por el desarrollo
econdmico de su empresa, sin importar que en el proceso deteriore al medio
ambiente. Ha sido s6lo gracias al activismo de la sociedad civil, que a tra-
vés de organizaciones no gubernamentales (ONG), y académicos con lineas
de investigacion sobre el medio ambiente, que la ecologia se ha mantenido
como parte de la agenda publica nacional.

Al ampliar el analisis a un contexto latinoamericano es facil observar
coémo los escenarios presentes en México son semejantes al resto de los pai-
ses de la region. Por tal motivo, la transformacion productiva con sustenta-
bilidad y la reorientacion de los modelos de crecimiento demandan ser una
constante en todos ellos. Bajo esta premisa, se deben adoptar medidas que
incentiven y/o corrijjan determinadas conductas y actitudes de la sociedad
en relacion con su entorno, ya que las politicas publicas vigentes para la
protecciéon del medio ambiente han representado una solucion sélo parcial.
Existen instrumentos de control ambiental, como los tributos, que segtn la
experiencia de paises como Espafia, Suecia y otros, constituye un recurso de
gran eficacia que incentiva a quienes tradicionalmente contaminan, a uti-
lizar alternativas de producciéon menos agresivas, para el entorno natural.

Con la informacién, conocimientos y experiencias exitosas de paises
como los anteriormente mencionados, a disposiciéon de la comunidad inter-
nacional, surge una pregunta: jcudl es el impedimento para la implantacion
de tributos ambientales en México?, y ¢por qué no hacerlo en el ambito
local? Como se podra observar durante el desarrollo del tema, el primer
obstaculo es de orden juridico. El municipio, como célula base de la orga-
nizacion juridica, politica y social en México, historicamente ha sido objeto
de carencias de indole financiera, debilidad politica y juridica frente a los
otros 6rdenes de gobierno, que han impedido el funcionamiento autébnomo
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y libre que en derecho le corresponde. La circunstancia anterior ha inten-
sificado el debate sobre la necesidad de reformas a la Constituciéon, adicio-
nales a las realizadas en 1999, con el fin de impulsar al municipio como un
auténtico orden de gobierno.

Aun con la actual distribucion de potestades juridicamente reconocidas
a los tres ordenes de gobierno, debe existir corresponsabilidad mediante
una correcta asignaciéon de funciones, que permita a cada orden de gobier-
no, asumir la parte que le corresponda, con objetivos sociales especificos
y medibles, como la incorporacion de los tributos ambientales en la ley de
ingresos correspondiente. Sin embargo, aun cuando el instrumento econ6-
mico ha permitido a otros paises, cambios de actitudes en los ciudadanos y
sus medios de produccion, se debe ser cuidadoso, para evitar que el medio
ambiente contintie en una posicién marginal y subordinado a las politicas
publicas de caracter econémico, carentes de contenido social.

Por consecuencia, la proteccion al ambiente y el buen uso de los re-
cursos naturales debe apoyarse en trabajos de investigacion transdisciplina-
rios, coordinados por centros de investigacion e instituciones de educacion
superior, con criterios de aplicacion transversal e integrada como politica
publica, en los programas de gobierno. En el caso de México, este recono-
cimiento debe expresarse en el Plan Nacional de Desarrollo y en los corres-
pondientes planes estatales y municipales, donde los grandes temas ambien-
tales, respetando las particularidades regionales, se traduzcan en proyectos
locales —una de las propuestas del trabajo de investigacion que da origen a
esta obra— para el cuidado ambiental y el uso sustentable del capital natu-
ral de los territorios.

Otra de las propuestas del presente trabajo es la procuracion de los
fondos necesarios en el proceso de preservacion y rescate de los recursos na-
turales, por constituir la primera parte de la solucién integral del problema
ambiental de México y los demas paises de la region. El ecotributo, como
generador de recursos financieros y promotor de cambio de actitudes, debe
implementarse bajo criterios que permitan a las instituciones publicas, la
sociedad y la economia, dar cumplimiento al “principio del causante”, es
decir, que “quien contamina paga”, corresponsabilizando a todos, pero de
manera diferenciada.

Un objetivo del ecotributo —adicional al estrictamente recaudatorio—
es el reducir los pasivos ambientales acumulados, en beneficio de la presente
y futuras generaciones, con lineas de acciones claras, medibles y debida-
mente consensuadas. En el caso de México, la adopcion de estos instrumen-
tos continta siendo una asignatura pendiente, que se solventara mediante
una reforma hacendaria que incorpore como objetivo prioritario al medio
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ambiente, con una clara definicién del orden de gobierno que se respon-
sabilizard de su implantacién. También se deben implementar programas
para conscientizar al ciudadano, con un modelo de educaciéon que incorpo-
re asignaturas con sentido ambiental, para generar cambios de actitud en
habitos de consumo.

La obra presenta como viable la implantaciéon de tributos ambientales
en el municipio, por ser el orden de gobierno que tiene mayor contacto con
el ciudadano; el primero en recibir la demanda de soluciones a este tipo de
problemas; al que el ciudadano puede vigilar en relaciéon con el destino
de la recaudacion; exigir equidad en la aplicacion del tributo, eficiencia ad-
ministrativa en su aplicacion, transparencia en su manejo y simplicidad en
su recaudacion. El proceso, como es natural, debe contemplar alternativas
compensatorias o de mitigacion, ademas de una permanente sensibilizacion
de los habitantes del municipio sobre su responsabilidad con el entorno,
mediante campanas de socializacion de costos, beneficios y efectos.

Un beneficio adicional, que se logra con la implantacién de tributos
ambientales en el ambito local, es el fortalecimiento de la hacienda publica
municipal. Para ello, la entidad municipal debe previamente contar con la
capacidad juridica para instaurar politicas publicas de control ambiental,
incorporando las bases para su aplicacion, con respeto absoluto a la distri-
bucién de competencias, propio de las relaciones intergubernamentales de
modelos de estado federal como el mexicano. Tema de permanente debate,
al interior de los 6rganos que forman el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal (SNCF), y uno de los grandes objetivos, que quedaron plasmados en
la convocatoria a la Primera Convencion Nacional Hacendaria, bajo los si-
guientes términos: “definir las facultades tributarias y con ello decidir quién
legisla, quién administra y recauda, y quién recibe los frutos de las contri-
buciones”.

La obra presenta en su primer capitulo, una exploraciéon general de los
tributos ambientales, identificando y analizando en detalle sus fortalezas y
las areas de oportunidad de su implantacion; la pertinencia de su insercién
en el ambito del disefo institucional de politicas publicas transversales; se
estudian también, los principios constitucionales y econémicos que dan so-
porte a la legislacion tributaria en México, en relacion con el medioambien-
te y la economia, para concluir con el analisis de los elementos cualitativos
y cuantitativos de los tributos.

En el segundo capitulo se examinan las experiencias de los paises miem-
bros de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE), que adicionalmente lo son de la Unién Europea (UE), como Es-
pafia y Suecia, con su Reforma Fiscal Verde, asi como Estados Unidos de
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Norteamérica y algunos paises de América Latina y el Caribe; en relacion
con México, se presentan las disposiciones aplicables, consideradas tributa-
rio-ambientales. El capitulo concluye ponderando la participacion ciudada-
na como elemento esencial, en la implementacion de politicas ptublicas am-
bientales y la importancia que tienen los estudios de opinién como referente
para la toma de decisiones, ya que permiten conocer anticipadamente las
reacciones que tendran los ciudadanos ante la implantacion de instrumen-
tos econdémicos para el control ambiental.

En el capitulo tercero se examina el estado que guardan las relaciones
fiscales intergubernamentales en Latinoamérica, y la ubicacion del munici-
plo en la estructura del modelo federal mexicano, estudiando su situaciéon
con la finalidad de presentarlo como una buena opcién para la implanta-
ciéon de contribuciones ambientales, previa integracién en las leyes de ha-
cienda e ingresos municipales. Se realiza también, una exploracién del mu-
nicipio partiendo de un breve esbozo de su etimologia, conceptualizacion,
naturaleza juridica e historiografia. El capitulo concluye con el analisis de
los problemas mas comunes que presenta la gestion financiera del munici-
plo en relacion con la planeacion, programacion, presupuestacion, ejercicio
y control del gasto.

Para concluir la exploracion del objeto de estudio, en el capitulo cuarto
se presenta un estudio de caso. Con una investigaciéon de campo se pretende
comprobar una de las hipotesis originalmente planteadas para observar el
grado de conciencia que existe sobre la problematica ambiental y la actitud
que adopta el ciudadano cuando se le plantea la necesidad de su participa-
ci6n activa en la solucion de problemas especificos; por ejemplo, el pago de
tributos ambientales.

El estudio parte de un diagnostico al area objeto de estudio, que en
este caso fue la zona metropolitana de Guadalajara, en un barrio con alta
incidencia de problemas ambientales conocido como “Miravalle”. Se hizo
una extensa revision documental que permiti6é conocer el grado de deterio-
ro del medio ambiente en la zona, y se delimité la muestra, marcando con
esto el inicio del trabajo de campo. A la segunda fase del estudio de caso
correspondi6 la elaboracién y disefio del cuestionario que sirvié como he-
rramienta técnica de recoleccion de datos, optando por la encuesta —en-
trevista puerta a puerta— en la cual se capto la informacion requerida a los
ciudadanos.

La tercera fase consisti6 en la encuesta a 200 habitantes de la zona. Para
ello se contd con la colaboraciéon de estudiantes previamente capacitados,
que fueron los responsables de las entrevistas. Su responsabilidad consistio
en la supervision y coordinacion del trabajo antes, durante y después del
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levantamiento. Por tltimo, con los resultados obtenidos de la encuesta se
procedié a su validacién, interpretaciéon y analisis, plasmando en graficos
los resultados obtenidos.

Los métodos de investigacion utilizados fueron el método hipotético de-
ductivo, asi como el descriptivo y casual. El disefio de la investigacion parte
del trabajo de gabinete, ya que se ordenaron las lecturas de bases de datos
de universidades de diferentes partes del mundo; libros, articulos, ensayos,
revistas especializadas en tributacién y medio ambiente, asi como informa-
ci6n obtenida de fuentes primarias, propias de la legislacion mexicana, tales
como Constitucion federal y de las entidades federativas, con sus respecti-
vas leyes reglamentarias; disposiciones administrativas; planes nacionales y
locales de desarrollo; leyes de ingresos y presupuestos de egresos. Los dos
ultimos documentos, relacionados con los tres 6rdenes de gobierno. En re-
lacion con el estudio de caso —capitulo cuarto— la investigacion de campo
inici6 con el diagnostico y elaboracion del diseio muestral, mediante un
disefio de submuestreo aleatorio estratificado, que const6 de dos etapas de
seleccion y una particion del universo.



