CAPITULO IV

CONTRIBUCIONES AMBIENTALES

La tributacion no tiene, en principio, como finalidad la proteccion del ambiente. No
obstante el uso de mecanismos tributarios como instrumentos de politica ambiental es
cada vez méas aceptado. La participacion del poder tributario aparece resueltamente
vinculada al medio ambiente y a los intereses difusos, por lo que su representacion no
puede ser sino relativa a los principios generales que inspiran el deber de todos de
contribuir al gasto publico, en base a los criterios de imposicion que establece el

legislador constitucional .

La utilizacion del sistema tributario para la proteccion del medio ambiente se
enfrenta a los problemas de extrafiscalidad, debido a que sus fines son distintos del
recaudatorio. La politica fiscal moderna reconoce que los tributos tienen una doble
funcion, por una parte, la de allegar recursos al Estado para el sostenimiento de las
necesidades publicas, dando asi cumplimiento al deber de contribuir; y por la otra, como
instrumento de politica social y econdmica, con el objeto de llevar a cabo diversos fines
de interés general, que constituyen su finalidad extrafiscal, la cual no estd en

contraposicion de la funcién recaudatoria.

! José Juan Gonzalez Marquez. La responsabilidad por el dafio ambiental en México. El paradigma de la
reparacion. Universidad Auténoma Metropolitana. Miguel Angel Porriia Grupo Editorial. 2002. P. 290.



Al respecto, Casado Ollero apunta que “no es posible en efecto, ignorar que con la

aplicacion o el simple anuncio de cualquier tributo, o con la preparacion incluso de cualquier

medida tributaria se desencadenen directa o indirectamente, consecuencias no fiscales’

El Estado, como ente juridico y politico, ha sido creado para contribuir a la
satisfaccion de las necesidades del hombre y permitir su convivencia armdnica en
sociedad. Sin embargo, para que sea posible realizar tales objetivos, es ineludible que
cuente con los recursos econdmicos suficientes. Sin recursos, el Estado no puede
funcionar, pierde su esencia al no tener los medios econémicos para cumplir con su
objetivo.  En consecuencia, la materia tributaria se wvuelve esencial para el
funcionamiento del Estado. La forma para obtener dichos recursos es a través de los
ciudadanos, via contribuciones. Las contribuciones son, mas que un medio de obtener
recursos, representan la participacion activa del ente pablico. El Estado, empero, no se
limita a la obtencidn de recursos, sino que participa en el desarrollo social, politico y

econdmico mediante la creacidn de tributos con fines extrafiscales.

La utilizacion de impuestos con fines extrafiscales no puede ser llevada hasta el
punto de crear peligros econémicos (por ejemplo gravar de forma excesiva las rentas) o
violar principios juridicos.  Permitir tratamientos discriminatorios de capacidades
econdmicas formalmente iguales en nombre del interés colectivo, no significa atribuir al

legislador un poder ilimitado. Al contrario, representa un nuevo limite para el legislador,

2 Cit. José Juan Gonzélez Marquez. La responsabilidad por el dafio ambiental en México. El paradigma de
la reparacion. Universidad Auténoma Metropolitana. Miguel Angel Porrda Grupo Editorial: México, 2002.
P. 298.



el cual se ve obligado a observar tanto a la capacidad contributiva como a las exigencias

colectivas.?

La necesidad de crear contribuciones con fines extrafiscales exige una doble
funcion, tanto de justicia tributaria como de justicia social. En el primer caso, es el
principio de capacidad contributiva el fundamento de la imposicion; en el segundo caso,

se validan el resto de los valores constitucionales que persiguen fines de justicia social.*

De lo expuesto- agrega Lasarte- se deduce que el sistema fiscal es
hoy una realidad compleja, dificil de someter a un Unico principio rector
e imposible de explicar desde un Unico punto de vista. Para comprender
esta realidad es conveniente advertir que junto a un conjunto de valores
individuales hay un grupo de valores sociales que inspiran las decisiones
béasicas sobre el sistema fiscal. De manera, escribe Casado Ollero, que
seran las exigencias que las normas constitucionales planteen respecto a
la extension y fines del Estado las que decidan la magnitud de las
necesidades econdémicas de éste y los medios para cuya satisfaccion ha

de ordenarse la actividad financiera del mismo.®

Las contribuciones, como instrumento recaudatorio, se utilizan para la realizacion de
ciertas actividades, sin embargo, en el momento en que un impuesto se aparta de su

funcion recaudatoria, se estara ante un impuesto extrafiscal.

Al respecto, Rosembuj manifiesta:

3 Francesco Moschetti. Op. Cit. P. 288.
4 Marco César Garcia Bueno. Op. Cit. P.266.
5 ldem. P.266.



Los impuestos con fines extrafiscales aun cuando persiguen
objetivos de politica econémica y social, no tienen necesariamente que
estar en contradiccion con el financiamiento de los gastos publicos. La
finalidad es digna de tutela desde el punto de vista del ordenamiento

juridico financiero.®

Tanto las contribuciones fiscales como extrafiscales justifican la tributacion. En otras
palabras, sea un tributo con finalidad recaudadora o con una diferente a ésta, su estructura

debe obedecer al deber de contribuir, debe conservar sus caracteristicas.

Resulta importante recordar que los impuestos, segin Neumark, son:

[IJas contribuciones obligatorias que el Estado, o cualquier otra
corporacién publica por él facultada para la exaccidn impositiva, puede
exigir, sin concederles derecho ninguno o contraprestacion de ninguna
clase, a todos aquellos que, independientemente de su nacionalidad,
estén relacionados econdmicamente con el objeto de imposicion y
cumplan las condiciones previstas por la Ley para el nacimiento de las

respectivas obligaciones tributarias.’

La diferencia entre los tributos con fines fiscales y aquellos con fines extrafiscales es: los
primeros tienen como fin la obtencidon de un ingreso, por lo tanto, son instrumentos
respecto de una finalidad posterior; los segundos tienen una finalidad directa que
prescinde inmediatamente del ingreso pero que, ciertamente esté lejos de excluirlo: si no

produjeran un rendimiento no serian ingresos tributarios y no serian pagados por nadie.

® Cit. Idem. P. 268.
7 Fritz Neumark. Op. Cit. P. 45.



La finalidad de la imposicion es distinta en ambos casos, sin embargo, el tributo
extrafiscal al proporcionar un rendimiento sirve para hacer frente a los gastos del ente
plblico.®  Es decir, la existencia de un tributo extrafiscal tendrd siempre como
consecuencia una aportacion a las arcas del Erario mientras que un tributo fiscal tendra

implicita una repercusion econémica o social que contribuya a un fin extrafiscal.’

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos™ contiene normas que
establecen la proteccién del medio ambiente. Los principios que rigen a esta materia son
de contenido politico y social, a través de los cuales se consolida la denominada justicia
social. Es necesario, en el ambito tributario, vincular esos principios con el principio que
limita materialmente el desarrollo de la justicia en la obtencion de los ingresos que el
Estado necesita para sufragar los gastos publicos™, es decir, con el principio de capacidad

contributiva.

4.1 CONTRIBUCIONES EXTRAFISCALES

La extrafiscalidad no esta expresamente consagrada por el sistema constitucional
mexicano, la construccion de una figura con tal fin podria encontrar cierta oposicion en el
principio establecido por la fraccion IV del Articulo 31 constitucional, segun el cual es

obligacion de los mexicanos contribuir para los gastos publicos.

8 Cit. Marco César Garcia Bueno. Op. Cit. P. 276.

° En opinién de Moschetti, “la distincién entre impuestos fiscales y extrafiscales es sélo de categoria, de
limite, pero no clara en lo absoluto...”. (citado por Marco César Garcia Bueno. El principio de capacidad
contributiva a la luz de las principales aportaciones doctrinales en Italia, Espafia y México. Tomo XVII.
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Coleccion de estudios Juridicos: México, 2000. P.
277.)

10 Articulo 4° pérrafo 5° constitucional, establece que “Toda persona tiene derecho a un medio ambiente
adecuado para su desarrollo y bienestar”.

1 El Articulo 25 de la Constitucion sefiala como prioridad del Estado la proteccién de los recursos
naturales y el medio ambiente. A su vez, el Articulo 73, en su fraccion XVI, 42 otorga al Congreso de la
Union la facultad para crear leyes que combatan la contaminacion.



A pesar de que la Constitucion no sefiale expresamente la imposicion de
impuestos con fines extrafiscales, éstos son viables en la medida en que no se
contrapongan al principio de capacidad contributiva. La doctrina considera que este tipo
de contribuciones, por lo general, no se adecuan eficazmente al principio antes
mencionado; su legitimacion se ubica en aquellos otros valores perseguidos por la
Constituciéon. Sin embargo, lo anterior no significa que se deban pasar por alto los
limites que controlan la potestad tributaria, como en su caso corresponde al principio de

capacidad contributiva.

La Constitucion establece en el Articulo 25, la rectoria del desarrollo nacional,
bajo el entendido que el Estado “...conducira, planeard, coordinard y orientara la
actividad econémica nacional, y llevara a cabo la regulacion y fomento de las actividades
que demande el interés general en el marco de las libertades que otorga esta

Constitucion.”*?

Del articulo mencionado se desprende, sin reconocer la facultad para el desarrollo
de funciones extrafiscales, que el Estado, bajo motivos de desarrollo econémico, podra
realizar las actividades necesarias para cumplir con tal fin, siempre y cuando se respeten

las libertades establecidas en la Constitucion.

En este sentido, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido:

Ademas del propdsito recaudatorio para sufragar el gasto pablico de
la Federacion, Estados y Municipios, los impuestos pueden servir

implicitamente como instrumentos eficaces de la politica financiera,

12 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. URL= http:/www.cddhcu.gob.mx



economica y social que el Estado tenga interés de impulsar, orientando,
encauzando, alentando o desalentando ciertas actividades 0 Uusos
sociales, segin sean considerados Utiles o no, para el desarrollo
econoémico del pais, mientras no se violen los principios constitucionales

rectores de los tributos.*?

Por su parte, el Articulo 131 del mencionado texto constitucional concede a la
administracion puablica la facultad de emplear el impuesto con fines extrafiscales, en

virtud de que prevalece el interés politico sobre el recaudatorio, al establecer:

El Ejecutivo podré ser facultado por el Congreso de la Union, para
aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e
importacién expedidas por el Congreso y para crear otras; asi como
restringir y para prohibir las importaciones, las exportaciones y el
transito de productos, articulos y efectos cuando lo estime urgente con el
fin de regular el comercio exterior, la economia, la estabilidad de la
produccion nacional o de realizar cualquier otro prop6sito en beneficio
del pais. El Ejecutivo, al enviar al Congreso de la Union el Presupuesto
Fiscal de cada afio, sometera a su aprobacion el uso que hubiese hecho

de la facultad concedida.*

En base a los argumentos vertidos con anterioridad, a través de los tributos se pueden

obtener resultados de naturaleza extrafiscal.®

B3 IMPUESTOS. FINES EXTRAFISCALES. Séptima Epoca, Vol. 63, primera parte, p. 91.

14 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. URL= http:/www.cddhcu.gob.mx

15 En el sistema tributario espafiol, las funciones extrafiscales se encuentran expresamente enunciadas en el
Acrticulo 4° de la Ley General Tributaria, segin la cual “los tributos, ademas de ser medios para recaudar



La obligacion de los mexicanos de contribuir a los gastos publicos, no limita la
idea al tributo con fines fiscales; de su contenido se desprende la posibilidad de otra
diversidad de tributos. EIl considerar que el tributo tenga una finalidad distinta a la
recaudadora es un detrimento a los principios que rigen la tributacién; no obstante, los
impuestos no se crean Ginicamente con la finalidad de llenar las arcas publicas.*® En otras
palabras, los impuestos no pueden tener como Unica finalidad el generar la riqueza
necesaria para satisfacer las necesidades del Estado. EIl problema radica en dilucidar si la
realizacién de objetivos cuyo fin no es propiamente el recaudatorio son contrarios a los

principios de justicia, principalmente al de capacidad contributiva.®’
De lo anterior surge la siguiente reflexion:

[s]i es posible afirmar, por una parte, que los impuestos extrafiscales
estan comprendidos en la prevision del Articulo 31 fraccion IV y son
legitimos; y, por otra, que caen fuera del concepto de capacidad
contributiva. ~ Si estan comprendidos en la prevision del Articulo
mencionado y son legitimos, quiere decir que realizan el concepto de

capacidad contributiva; si por el contrario, estin comprendidos en esta

ingresos publicos, han de servir como instrumento de politica econémica general, atender a las exigencias
de estabilidad y progreso sociales y procurar una mejor distribucion de la renta nacional”.

16 | os tributos extrafiscales, siguiendo las ideas de Griziotti, tienen fines directos que no buscan
exclusivamente la obtencién de ingresos, sino la realizacion de objetivos diferentes. (citado por Marco
César Garcia Bueno. El principio de capacidad contributiva a la luz de las principales aportaciones
doctrinales en Italia, Espafia y México. Tomo XVII. Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
Coleccidn de estudios Juridicos.. México. 2000, p.273).

17 El principio de capacidad contributiva, como ya se ha apuntado, es uno de los criterios que sirve de
sustento al sistema tributario para que digne de ser justo. Ademas, su contenido, al ser de contenido
material, representa un freno a las posibles arbitrariedades del legislador. El principio de capacidad
contributiva es un medio para la distribucion de las cargas tributarias.



prevision, pero no en el concepto de capacidad contributiva, quiere decir

gue no son Iegl'timos.18

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha establecido jurisprudencia sefialando que:

Los impuestos pueden tener otro objeto inmediato, que consiste en
cubrir los gastos publicos, objeto que es esencial y comln a todos ellos,
y otro objeto mediato, que consiste en la realizacion de determinado
propdsito... pero no es forzoso que el impuesto, para que se considere

asi, deba tener como dnico objeto, el inmediato de que se ha hablado.™

Los impuestos extrafiscales, son impuestos, que al no tener como finalidad satisfacer las
necesidades del gasto pablico, sino la de contribuir al desarrollo de la politica econdmica
social, no se vinculan totalmente al principio de capacidad contributiva.® Es decir, este
tipo de tributos no presentan una capacidad contributiva real, en muchos casos inclusive

desconocen el contenido de este principio en su totalidad.

Herrera Molina expresa que “en definitiva, el principio de capacidad contributiva
sufre un menoscabo cuando se utilizan tributos con fines extrafiscales en deterioro de la
» 21

justicia impositiva, pero abre la pauta a la justicia social”. De esta manera, los

impuestos con fines extrafiscales encuentran apoyo en el principio de solidaridad, sin que

18 Francesco Moschetti. Op. Cit. P. 92. (esta reflexion fue ajustada a la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos).

19 Ernesto Flores Zavala. Op. Cit. P.224.

% parte de la doctrina italiana considera que los tributos extrafiscales anulan el principio de capacidad
contributiva.

21 Cit. Marco César Garcia Bueno. Op. Cit. P. 282.



esto implique la extincion del principio de capacidad contributiva del mundo de los
tributos. “Nunca se insistira,- opina Herrera- en su desaparicion, solo procedera a su
desvio cuando la busqueda de otros valores amparados por la Constitucion (proteccién al

ambiente, estabilidad econémica, entre otros) asf lo exijan”.?

Una postura respecto a los impuestos extrafiscales, es que aun cuando
contravienen el principio de capacidad contributiva, no representan un menoscabo a la
justicia, ni son constitucionalmente ilegitimos. Los tributos son figuras netamente
recaudadoras, son portadores de la justicia impositiva, pero, a su vez, de la justicia social
cuando persiguen fines extrafiscales.”® “Los tributos no son un fin en si mismos, sino el
medio para la obtencién de recursos posteriores”.?* Es decir, la importancia de los

tributos esta unida al logro de las actividades que en forma directa o indirecta

proporcionen un beneficio a la comunidad.

Partiendo de la premisa de que si el deber del Articulo 31 fraccion IV es un deber
de solidaridad, el principio de capacidad contributiva con el que aquél se corresponde no
puede dejar de calificarse en el sentido solidario. Moschetti expresa al respecto que el
problema de la legitimidad de los fines extrafiscales del impuesto queda resuelto de un
modo simple si se parte de la calificacion de la capacidad contributiva en forma
solidaria.”® La capacidad contributiva, continla Moschetti, no es, por tanto, toda

manifestacion de riqueza, sino solo aquella potencia econdmica que debe juzgarse iddnea

% Cit. Ibid. P. 285.

% bid. P. 280.

24 Cit. Ibid. P. 280.

% Francesco Moschetti. Op. Cit. P. 278.



para concurrir a los gastos publicos, a la luz de las fundamentales exigencias econémicas

y sociales acogidas en la Constitucion.?

[a]l presentar al deber tributario como “contribucién a los gastos
publicos”, dicho articulo afirma implicitamente el deber colectivo y
altruista del sacrificio individual. La prestacion no es debida sélo porque
sea impuesta, y tampoco se justifica por una utilidad del individuo en
cuanto tal: es un modo de contribuir a la consecucion de un interés
publico. El caracter solidario resulta, por tanto, no s6lo de las nociones
de progresividad y capacidad contributiva, sino de la misma letra de la
norma que presenta al deber como un vinculo de cooperacion colectiva

para un fin pablico.?’

El principio de capacidad contributiva demuestra el medio o instrumento de perseguir el
fin social de financiar los gastos publicos.”® Un tributo con fines extrafiscales debe
reflejar una efectiva manifestacion de capacidad econémica, por minima que sea, como
exigencia ldgica y caracterizadora de toda tributacion, limitandose la discrecionalidad

concedida al legislador.?
Vaquera Garcia opina que

[c]abe un amplio uso del instrumento tributario con fines no fiscales,
siempre que el objetivo perseguido en él sea de caracter incentivador y

no meramente penalizador; de este modo, para que adquieran total

26 |bid. P. 277.

27 |bid. P. 412.

28 Cit. Antonio Vaquera Garcia. Fiscalidad y Medio Ambiente. Editorial Lex Nova: Valladolid, 1999. P. 95,
96.

# Cit. Ibid. P. 96.



validez en el ordenamiento, deben cumplir con los requisitos de gravar

un hecho licito y de manifestar capacidad econémica.*

La naturaleza de las contribuciones no se limita a la obtencion de los ingresos. Poseen
una finalidad paralela que permite al Estado cumplir con sus compromisos sociales

politicos y econdémicos.

En este entendido Vicente- Arche Domingo considera que:

Los tributos constituyen, por tanto, los medios juridicos maés
importantes para la obtencion de los recursos pecuniarios de la hacienda
publica. Y, agregariamos, un medio efectivo para realizar actividades de
importancia en la consolidacion de los objetivos sociales, politicos y
econdémicos establecidos en la Constitucion: uno de ellos es la proteccion

al ambiente.®

4.2 CONTRIBUCIONES AMBIENTALES®

Un medio para impedir la contaminacion es la imposicion de contribuciones a los sujetos
que causan un deterioro al medio ambiente. Las contribuciones ambientales se
distinguen del resto de las contribuciones porque de forma paralela a la finalidad
recaudatoria tradicional, persiguen una finalidad extrafiscal. La finalidad extrafiscal
advierte, por una parte, desalentar a través de impuestos mas altos las actividades que

repercuten negativamente sobre el ambiente y, por la otra, exentar de las contribuciones a

30 |bid. P. 101.

%L Cit. Gonzalo M. Armienta Calderdn. <El tributo como técnica de control ambiental, en el marco de los
acuerdos internacionales>. Revista de la Academia Mexicana de Derecho Fiscal. NUm. 9 Afio Ill. P. 82.

32 El antecedente méas conocido de los actuales tributos ambientales es el denominado “impuesto
pigouviano” propuesto por Arthur Cecil Pigou en 1920.



las actividades que sean mas cuidadosas del ambiente. De esta forma, las contribuciones
ambientales son herramientas que permiten revertir la tendencia a generar contaminacion.
La finalidad extrafiscal de estas contribuciones es la obtencion de recursos como objetivo
principal de la tributacion, la cual se refuerza cuando el objeto de éstas es, por una parte,
que los contaminadores asuman el costo por contaminar, y por la otra, que la
Administracion obtenga recursos adicionales para hacer frente a aquellas situaciones que

no pueden ser resueltas por quienes contribuyeron a su generacion.

Las contribuciones ambientales, segun Bokobo, son aquellas prestaciones
pecuniarias exigidas por un ente publico con la finalidad principal de proteger al medio
ambiente, sin que esté ausente la finalidad recaudatoria.® En otras palabras, una
contribucion ambiental o ecoldgica es aquella prestacion pecuniaria de Derecho Publico
dirigida a ordenar las conductas de productores y consumidores que afectan al medio
ambiente. Para lo cual, es necesario que dicha contribucion esté estructurada de tal forma
que, respetando el principio de capacidad contributiva, tenga presente en su estructura las

realidades ambientales que se pretenden proteger.

La incorporacion de contribuciones ambientales en el sistema juridico implica, en
primer lugar, la configuracion de los hechos imponibles que tomen en cuenta la
manifestacion de una capacidad contributiva medida a través de la capacidad de

contaminar®, o bien por el uso y aprovechamiento de recursos naturales o bienes del

% José Juan Gonzélez Marquez. La responsabilidad por el dafio ambiental en México. El paradigma de la
reparacion. Universidad Auténoma Metropolitana. Miguel Angel Porriia Grupo Editorial. 2002. p. 295

% Rosembuj afirma que “el tributo ambiental encausa la financiacién del gasto social conforme a la
capacidad econémica y para discriminar entre los que exhiben mas 0 menos capacidad de contaminar y mas
0 menos capacidad de descontaminar”. (citado por José Juan Gonzéalez Marquez. La responsabilidad por el
dafio ambiental en México. El paradigma de la reparacién. Universidad Auténoma Metropolitana. Miguel
Angel Porrtia Grupo Editorial. 2002. p. 295)



dominio publico; y en segundo lugar, el establecimiento de mecanismos juridicos que
permitan la asignacion de los recursos recaudados a la preservacion y restauracion del

medio ambiente.

El objetivo principal de las contribuciones ambientales constituye la proteccion
adecuada al medio ambiente de manera econdmicamente eficiente. Para calificar una
contribucion como ambiental debe atenderse a su estructura, de modo que en ella se
refleje la finalidad de incentivar la proteccion del medio ambiente. En la configuracion
de las contribuciones ambientales se debe tomar en cuenta, sobre cual es la posibilidad,
de entre las que ofrece nuestro sistema tributario, la mas conveniente para la consecucion

de los fines medioambientales

Las contribuciones ambientales obedecen tanto a la necesidad de captar los
recursos suficientes para destinarlos a la lucha contra la contaminacién como en
modificar las conductas que participan en el deterioro del medio ambiente. Es asi, como
las cargas tributarias impuestas con un fin de proteccion al ambiente, se concretan en
actividades o hechos, que teniendo un fondo econdémico, causan un deterioro al medio

ambiente.

Las contribuciones ambientales son una

prestacion patrimonial pablica proyectada en el marco del deber de
contribuir y conectada directamente con la preservacién del medio, tanto
por el hecho de que su proteccion constituye el comportamiento
motivado con su establecimiento, como por la circunstancia de que la

degradacion ambiental constituye el hecho de la realidad sobre el que se



articula la contribuciéon con la finalidad de financiar los costos

ambientales que se derivan de ella.*®

En la actualidad, la proteccion del medio ambiente se articula a través de distintos medios
juridicos del derecho; las medidas de derecho tributario son un instrumento econémico al

servicio del derecho tributario.

Para calificar una contribucion como ambiental debe atenderse a su estructura, de
modo que en ella se refleje la finalidad de incentivar la proteccion del medio ambiente.
En la configuracion de las contribuciones ambientales se debe tomar en cuenta, sobre
cual es la posibilidad, de entre las que ofrece nuestro sistema tributario, mas conveniente
para la consecucion de los fines medioambientales. Un punto importante es le de

determinar el indice econdmico mas adecuado para ser gravado.

Vaquera opina que

[1]a definicion de un instrumento fiscal ambiental, conlleva una toma
de posicion por parte del legislador acerca de los elementos esenciales
del tributo en cuestion. La naturaleza del indice de riqueza sometido por
el tributo ambiental, se distingue segun se incida sobre la renta o
patrimonio o sobre el consumo vy trafico de bienes; en este sentido, los
dos primeros no se ajustan a lo que se pretende gravar: la contaminacion
0 el perjuicio ambiental. La renta obtenida por una persona fisica o
moral no es directamente proporcional al dafio ecol6gico que genere,

pues una empresa con pérdidas puede mantener e incluso originar adn

% Cit. Gonzalo M. Armienta Calderdn. Op. Cit. P. 86.



mas deterioro a la naturaleza, asi como en relacion al patrimonio la
titularidad de bienes (instalaciones) o derechos (licencia) contaminantes
no es mas que un indice potencial de dafio ambiental. El principio de el
gue contamina paga, aplicado al &mbito impositivo, obliga a gravar la
actividad contaminante, no un indice de potencial contaminacion. La

eleccion inicial encamina hacia el sector del trafico de bienes y del

consumo, como medios mas cercanos al fendmeno ambiental.*®

Respecto a la naturaleza personal o real del gravamen debe tenerse presente el objeto que
se pretende someter a tributacion y asi optar entre la conducta del causante de algin
proceso contaminante o el acto o circunstancia degradante del medio ambiente. En el
primer caso, el fin del tributo recaeria en la situacion del contaminador, a quien se
imputaria la globalidad de sus actividades perjudiciales, aspirando a modificarlas por
medio de la imposicion de una carga fiscal elevada que lo motivara a disminuirlas; de
esta forma, se tendria que personalizacién tendria sentido so fueran relevantes las
actividades contaminantes del sujeto pasivo para cuantificar el gravamen. Vaquera
considera que es mas adecuado un tributo de caracter real que fije su objeto en un acto
contaminante, con independencia del causante resultando menos complicado estructurar
el hecho imponible al definirlo como una accion cuya consecuencia dé lugar a la
degradacion del medio ambiente. Esta ultima afirmacion al seleccionar como hecho

imponible un acto concreto debe tomar en cuenta determinados factores particulares de

36 Antonio Vaquera Garcia. Op. Cit. P.124, 125.



los sujetos pasivos, los cuales son esenciales para acomodar la exaccién a su situacién y

respetar asf el principio de capacidad contributiva.*’

El criterio ambiental de la legitimidad y justificacion del tributo tiene como
soporte, en opinién de Rosembuj, el principio de “quien contamina paga”, el cual es
utilizado para revelar la capacidad contaminante y para connotar su contenido econémico
y social (solidaridad colectiva) de frente al deber de contribuir al gasto publico, conforme
a la capacidad econémica.® Este principio busca asignar costos econémicos por el
deterioro de los recursos naturales. Es decir, demanda que sea el contaminador quien
soporte el costo de las medidas de reduccion de la contaminacion impuestas por la
administracion para conseguir niveles aceptables de calidad ambiental. La pretensién de
este principio reside en que no sea la colectividad la que se encargue de sufragar los

gastos de prevencion e indemnizacion por el deterioro causado.

4.2.1 Impuestos Ambientales

Segun la doctrina tradicional, una notable caracteristica del impuesto es que su supuesto
de hecho no constituye una actividad econdémica; en consecuencia, sus elementos
cuantitativos se establecen en funcion de la capacidad econdmica del contribuyente. Los
impuestos ambientales tienen la caracteristica extrafiscal, es decir, que paralelamente a la
recaudacion se busca un impacto en la conducta del contribuyente, este impuesto no
busca solamente recaudar, sino que en primer lugar busca incidir en la conducta del

individuo o agentes que contaminan.

37 1bid. P.126, 127.
38 Tulio Rosembuj. Los Tributos y la Proteccion del Medio Ambiente. Ediciones Juridicas S. A., Editorial
Marcial Pons: Madrid, 1995. P. 245.



Lo anterior, como ya Se expuso anteriormente, no es incompatible con la
presencia de impuestos extrafiscales, cuya estructura responde no a fines fiscales, sino de
ordenamiento®, siempre que el fin que se persiga tenga relevancia constitucional, y,
segin la jurisprudencia constitucional, se grave una cierta capacidad econémica
(capacidad relativa o renta potencial). Herrera Molina, por su parte, considera mas
adecuado establecer un control de proporcionalidad (idoneidad del impuesto para
conseguir el fin extrafiscal; lesion minima del principio de capacidad econdmica;

ponderacion del bien ambiental conseguido y de la lesion de la capacidad econdmica).*°

El impuesto, considera Rosembuj, es la figura tributaria susceptible de configurar
en su hecho imponible el deber pablico de prestacion global de proteccion del bien
ambiental, velando de esta manera el interés difuso del ciudadano al acceso y goce.** La
relacion de correspondencia que se establece en el impuesto, reflejando la conexion
ingreso- gasto publico, funda, por un lado, el deber de contribuir del particular, y, de otro,
el deber publico de prestacion del Estado, conectado con el bien ambiental, digno de

tutela constitucional y en base a los intereses difusos y colectivos.*

En relacion a los impuestos, su aplicacion al problema ambiental supone someter
a tributacion aquellas actuaciones que den lugar a un deterioro ecologico, y en las que no

haya intervencion alguna por parte de la administracion. En este caso, el hecho

% La doctrina alemana distingue entre los tributos financieros o fiscales y los tributos de ordenamiento. Los
tributos son aquellos cuyo establecimiento responde a fines contributivos, y los de ordenamiento suponen el
empleo del sistema tributario, no como fuente financiera, sino como un instrumento orientado hacia
objetivos extrafiscales, distintos e independientes del propdsito recaudatorio.

%0 Cit. Rodrigo Caballero Veganzones. <Algunas consideraciones sobre la fiscalidad ambiental>. Boletin
Juridico de Derecho. Octubre 2001. P. 27

41 Tulio Rosembuj. Op. Cit. P. 243.

42 |bid. P. 243.



imponible del gravamen ha de referirse a la fabricacién y adquisicion de productos

contaminantes, materias primas o energia.*®

El legislador es el que debe compatibilizar la capacidad econémica y el interés

difuso en la configuracion del respectivo hecho imponible.**

El hecho imponible de los impuestos ambientales lo constituyen las actividades que
directa o indirectamente deterioren el entorno. Sin embargo, surge cierta incertidumbre
de si las actividades prohibidas pueden estar sujetas a un impuesto ambiental. En
principio, las conductas que deterioren irreversiblemente el medio ambiente deberian
estar prohibidas. Algunos autores han arguiido que deben gravarse indiscriminadamente
las actividades licitas y las ilicitas, ya que en caso contrario se concederia un trato
privilegiado al sujeto infractor. Sin embargo, parece que sélo cabe el gravamen sobre la
contaminacion permitida; lo contrario supone una sancion objetiva de muy dudosa
constitucionalidad.  Los hechos imponibles que se configuren podran gravar la
fabricacion o adquisicion de bienes que pueden degradar la naturaleza, asi como sus
procesos tecnoldgicos de produccion; también se podran gravar los vertidos realizados en
el medio hidraulico, las emisiones contaminantes a la atmdsfera, las descargas de

residuos solidos en el suelo y el volumen de ruido generado por las distintas maquinarias.

La base imponible ha de ser la medida del dafio ambiental que se pretende evitar.
Se debe tener en cuenta que la finalidad del impuesto es evitar la contaminacion, por lo
que los sistemas de estimacion objetiva han de basarse en elementos que incentiven la

reducciéon de la contaminacién, como el tipo de instalaciones o de materias primas

43 Antonio Vaquera Garcia. Op. Cit. P.134.
44 Tulio Rosembuj. Op. Cit. P. 244,



utilizadas en los procesos productivos. En caso contrario, el impuesto no carecera de

idoneidad.

La formula para concretar la base, expone Vaquera, debe orientarse hacia las
propias magnitudes ecoldgicas, sumandose a esto la dependencia directa entre la
definicién del hecho y de la base imponible. La base imponible y el hecho imponible del
tributo deben guardar cierta congruencia y tener la adecuada correlacion entre si, ya que
se trata de una exigencia del ordenamiento constitucional, ya que la distribucion de la

carga fiscal debe hacerse de acuerdo con la capacidad contributiva.*

El tipo de gravamen no ha de hacer prohibitivas las emisiones gravadas, pues en
tal caso deberia establecerse una sancion, y no un impuesto. El sujeto sometido al
impuesto debe ser, en virtud del principio quien contamina paga, aquel sobre el que tenga
mayor incidencia el estimulo fiscal; en todo caso, esto no obliga al legislador a establecer

un sistema de repercusion legal del impuesto.*®

El impuesto ambiental se considera 6ptimo cuando el impuesto grave la fuente de
un costo interno combinado con una medida regulatoria, segun el cual un patron de
calidad es fijado para un determinado bien ambiental. Este impuesto ambiental aparece
como una fuente de pago o tributo sancion que se impone al contribuyente contaminante
de los recursos naturales en razén de: a) la realizaciéon de actividades dafiinas al medio
ambiente, b) como pago a la prestacion de un servicio de control administrativo
relacionado con la proteccién ambiental (derecho). Los impuestos pueden gravar

actividades dirigidas al consumo de determinados insumos que se saben contaminantes.

45 Antonio Vaquera Garcia. Op. Cit. P.175, 716.
“® Rodrigo Caballero Veganzones. Op. Cit. P. 28



Este impuesto sustenta una serie de diferencias respecto a los impuestos
tradicionales, diferencia que consiste en que los impuestos ambientales son impuestos
decrecientes, es decir, que en la medida en que el sujeto pasivo del impuesto reduzca sus
parametros de contaminacidn, en esa medida dejara de pagar el impuesto mientras que en

los impuestos fiscales, en la mayoria de los casos, aumentan en su alicuota.

4.3 CONTRIBUCIONES AMBIENTALES EN RELACION CON EL PRINCIPIO

DE CAPACIDAD CONTRIBUTIVA

La fraccion IV del Articulo 31 constitucional, al sefialar que los mexicanos deben
contribuir al gasto publico de la manera proporcional y equitativa que dispongan las
leyes, exige que el hecho imponible de los distintos tributos esté configurado de tal
manera que la realizacion de la conducta descrita en el mismo constituya una

manifestacion de cierta capacidad contributiva.

Las contribuciones ambientales, como parte de la técnica impositiva, buscan
incentivar comportamientos a favor de la proteccion del medio ambiente. La naturaleza
de éstos no se limita a la obtencion de ingresos, es decir, no tienen un fin recaudatorio,
por lo que la doctrina los considera como contribuciones que se contraponen al principio
de capacidad contributiva.*’ Las contribuciones ambientales son herramientas que le
permiten al legislador participar en la proteccion de los intereses difusos de la

colectividad, en este caso, al medio ambiente.

" El principio de capacidad contributiva exige, que las cargas tributarias recaigan sobre indices reales de
riqueza. A su vez, pretende la individualizacién de la carga tributaria, a fin de que se tome en cuenta las
condiciones personales del contribuyente, es decir, el aspecto subjetivo.



La postura general respecto a las contribuciones ambientales, tributos
extrafiscales, es que afectan la esencia del principio de capacidad contributiva. Las
contribuciones ambientales son parte del derecho tributario, y como tales estan afectos a
los limites materiales reconocidos por la Constitucion, sin embargo no en la misma
medida que aquellos que tienen una finalidad recaudatoria. De considerarse al principio
de capacidad contributiva como valor absoluto de la tributacién, tendria como
consecuencia el desconocimiento o negacién de la presencia de las contribuciones
ambientales. Al ser el principio de capacidad contributiva un criterio no absoluto de
justicia, la extrafiscalidad en los tributos no presenta ningun problema, al ser analizados
no s6lo a la luz del principio de capacidad contributiva, sino del resto de los valores

establecidos en la Constitucion.

La riqueza es la manifestacion econdmica que el legislador resuelve poner bajo la
influencia de un tributo; donde la riqueza no existe no es factible establecer cargas
tributarias. Por lo tanto, el hecho imponible de las contribuciones ambientales se debe
disefiar conforme a manifestaciones de riqueza que representen una aptitud contributiva
de los contribuyentes, ya sea que se trate de una conducta que se desee promover 0 que se

busque incidir en una situacion especifica.

El presupuesto de hecho de las contribuciones ambientales no representa una
riqueza, aun cuando deberia, de acuerdo con la Constitucion, manifestarla de una o de
otra forma. Los hechos imponibles de las contribuciones ambientales, se establecen de
acuerdo con la contaminacion, es decir, la emision de sustancias que deterioran al medio

ambiente, por la fabricacién y consumo de productos que lo dafian, o por la explotacién



desmedida de los recursos naturales con efectos adversos para la conservacion del
equilibrio ecoldgico. Las contribuciones establecidas sobre tales indices no son una

manifestacion de una riqueza econdémica directa, sino indirecta.

En ese sentido, la emision de contaminantes o el uso de bienes ambientales, no
manifiesta por si misma la capacidad de contribuir del sujeto pasivo, lo cual conllevaria a
estar frente a un verdadero limite constitucional a la tributacion ambiental. Lo anterior
tendria como consecuencia que s6lo podria gravarse una actividad nociva para el medio
ambiente que a la vez fuera indicativa de una cierta capacidad contributiva, verbigracia,
el consumo de productos nocivas al ambiente, lo cual restringiria el ambito de la

tributacion ambiental al uso de impuestos indirectos.

El presupuesto de hecho de estas contribuciones, como apunta Garcia Bueno, se
determina con elementos diferentes a la riqueza, es decir, por la existencia de una
capacidad objetiva para contaminar.”® Dicha capacidad deberé ser en proporcién con el
pago que el contribuyente habra de realizar. Lo anterior significa, que el legislador puede
configurar el presupuesto de hecho de las contribuciones ambientales teniendo en cuenta
consideraciones de indole extrafiscal, como lo es la proteccion del medio ambiente, sin
afectar a la Constitucion. En esencia, el principio de “quien contamina paga”, es el que
justifica la presencia de la contribucion ambiental, de frente al principio de capacidad
contributiva. El principio de “quien contamina paga” participa al momento de establecer
los indices sobre los cuales se construyen los supuestos normativos de las contribuciones
ambientales. Lo que no es posible es determinar la aptitud subjetiva del contribuyente a

una carga ambiental. Lo importante es el grado de contaminacion que se genere y no la

* Marco César Garcia Bueno. Op. Cit. P. 299.



aptitud contributiva del sujeto. Por lo tanto, sera el costo ambiental el que establezca la

pauta en la distribucion y célculo de las contribuciones ambientales.

La finalidad de las contribuciones con fines extrafiscales es la de proporcionar un
beneficio social, politico o econdmico, tal es el caso de aquellos de indole ambiental. Su
actuacion se valora respecto de las ventajas y beneficios que proporcionan con dicha
actuacion junto con el grado de afectacion al principio de capacidad contributiva. Entre
las contribuciones extrafiscales y el resto de los valores consagrados en la Constitucion
existe una fuerte relacion, en la medida en que la actuacién de los primeros se encuentra
legitimada por los segundos. Por consiguiente, el presupuesto de hecho de las
contribuciones extrafiscales tiende a apartarse de la cualidad objetiva del principio de

capacidad contributiva.

Sin embargo, Rosembuj argumenta que quien tiene capacidad de contaminar,
tienen capacidad de contribuir, dado que el concepto de contaminacion es un concepto de
resolucion econdémica vinculado al costo de prevencion y control, y a la proporcionalidad

del pago de la prevencién.*

Al tener las contribuciones ambientales un trasfondo econdémico para su creacion,
los indices de riqueza sobre los cuales se establecen, en la mayoria de los casos, son
objeto de cargas tributarias diferentes. Esto tiene como consecuencia que, tal y como
sefiala Garcia Bueno, tales contribuciones sean doblemente gravosas, ya que representan
un aumento en la carga tributaria de los contribuyentes, por lo que resulta complicado

establecer las cargas tributarias ambientales sobre hechos representativos directos de una

49 Cit. José Juan Gonzélez Marquez. Op. Cit. P. 300.



riqueza real: renta, patrimonio, ingresos, gasto, por lo cual recaen sobre hechos negativos

de la misma.>°

En las contribuciones ambientales, los hechos imponibles se constituyen por los
desechos industriales, por la emision de gases a la atmdsfera, asi como por el uso de
fertilizantes o pesticidas, los cuales no manifiestan una potencialidad de contribuir, sino
que se verifican por un acto anterior que la representan. De esta forma, es necesario, para
hacer efectiva la carga tributaria, conocer si la cantidad de desechos equivale a la
produccion de una industria, para que asi se marque la pauta sobre su ganancia. En otras
palabras, a través de lo anterior se busca el hecho negativo de la riqueza con el fin de
analizar si el contribuyente posee aptitud contributiva para ser sujeto pasivo de dicha

contribucion.

Consecuentemente, es complejo establecer el grado de participacion que tiene el

principio de capacidad contributiva en cada una de las contribuciones ambientales.

Al ser las contribuciones ambientales de naturaleza extrafiscal, tienen un efecto
compensatorio en la sociedad, por los dafios causados al medio ambiente. Las
contribuciones ambientales se conciben bajo la vertiente de la extrafiscalidad,
consideradas como una forma de consolidar la justicia social. El presupuesto de hecho de
cada una de estas contribuciones tiende a apartarse de la concepcion del principio de
capacidad contributiva como cualidad del presupuesto de hecho. Sin embargo, esto
altimo no implica su falta de legitimidad constitucional, puesto que son otros los valores

que las reconocen. En este tipo de contribuciones priva la regla de “quien contamina

50 Marco César Garcia Bueno. Op. Cit. 300.



paga”. La distribucién de las mismas deviene de los indices de contaminacion generados
por el sujeto. Se busca dar un trato similar, teniendo como punto de referencia el grado
de degradacién ambiental. En consecuencia, es la justicia social y no la justicia

impositiva, la que rige en el &mbito de actuacion de las contribuciones ambientales.

4.4 CONCLUSIONES DOCTRINARIAS

Garcia Bueno considera que los impuestos extrafiscales, en este caso, ambientales,
contravienen el principio de capacidad contributiva, puesto que al no tener como
finalidad satisfacer las necesidades del gasto publico, sino la de contribuir al desarrollo de
la politica econdmica social, no se vinculan totalmente al principio de capacidad
contributiva.  El presupuesto de hecho de estas contribuciones se determina con
elementos diferentes a la riqueza, es decir, por la existencia de una capacidad objetiva
para contaminar. Por lo tanto el principio de “quien contamina paga”, es el que justifica
la presencia de la contribucion ambiental, de frente al principio de capacidad

contributiva.

Por su parte Moschetti considera que si la capacidad econdémica tiene como
cualidad un deber de solidaridad, es decir, un deber orientado y caracterizado por un
interés colectivo, no se puede considerar la riqueza del individuo separadamente de las
exigencias colectivas. Sobre esta base, Moschetti concluye que la utilizacion del
impuestos para fines econdémico- sociales, no sélo no viola, sino incluso realiza el

principio de capacidad contributiva, debiendo respetar algunos limites.



Vaquera manifiesta que los fines extrafiscales se admiten con la estructura de los
tributos, siempre y cuando respeten los minimos necesarios exigidos por el principio de
capacidad contributiva, al gravar auténticas manifestaciones de poder econémico, asi
como hechos licitos. Los indicadores especificos de capacidad econdmica se sittan en el
ambito de cada uno de los sectores que integran al medio ambiente, por lo que va a variar

dependiendo del sector de que se trate.

Rosembuj considera que el punto de encuentro minimo entre ambos intereses, los
fiscales y los extrafiscales, es una cierta manifestacion de riqueza, una demostracion de
capacidad econdémica que resulta sometida a la imposicion, la cual reenvia a la relevancia
determinante que adopta la fiscalidad el principio de quien contamina paga, ya que la
capacidad de contaminacién tiene, siempre por definicion, el limite de la capacidad

econdmica.

Por nuestra parte coincidimos con Garcia Bueno al no tener las contribuciones
ambientales un fin recaudatorio y a consecuencia de esto al no tener como finalidad
satisfacer el gasto publico, sino la de contribuir al desarrollo de la politica economica

social, no se vinculan totalmente al principio de capacidad contributiva.



