Instrumentos Econdmicos
de Naturaleza Fiscal para
Incentivar la Conservacion
Voluntaria de Predios

nte la falta de aplicacion del derecho ambiental, depende de que sean asumidos por sus destinatarios.
tanto a nivel nacional como internacional, ha En la legislacion mexicana encontramos instrumentos
sido necesario diversificar los instrumentos que econdémicos asi como la autorregulacion y auditoria
permitan alcanzar sus objetivos asi como flexibilizar ambiental en la Ley General del Equilibrio Ecologico
sus disposiciones. Es asi como el derecho ambiental ha y Proteccion al Ambiente (en adelante LGEEPA), las
incorporado instrumentos voluntarios de conservacion unidades de manejo para la conservacion de vida
del ambiente, complementarios a los instrumentos silvestre (en adelante UMAS) en la Ley General de Vida
clasicos de comando-control, pero cuya eficacia Silvestre, y la certificacion del buen manejo forestal y el
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pago por servicios ambientales forestales en la Ley General de
Desarrollo Forestal Sustentable®. El presente articulo se enfoca
en un instrumento de reciente incorporacion en la LGEEPA:
las Areas Destinadas Voluntariamente a la Conservacion (en
adelante ADVC). Tras analizar este instrumento se presenta una
propuesta para incentivar fiscalmente su utilizacion.

Las areas destinadas B
voluntariamente a la conservacion

Las areas naturales protegidas (en adelante ANP) constituyen
uno de los principales instrumentos encaminados a
salvaguardar la diversidad biolégica presente en el territorio
nacional, asi como en las zonas donde la nacion ejerce
soberania y jurisdiccion. Empero, la emision de decretos
por los que se crean ANP empez6 a enfrentar la oposicion:
(i) de los propietarios que resultaban perjudicados; (ii) de
las autoridades locales que los veian como una invasion a
sus respectivas jurisdicciones, y (iii) de las dependencias
y entidades de la Administracién Pulblica Federal cuyos
objetivos y competencias no son del todo compatibles con la
conservacion del ambiente.

Por ello el 16 de mayo de 2008 fueron publicadas en el Diario
Oficial de la Federacién una serie de reformas y adiciones a la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
(en adelante LGEEPA), a través de las cuales se incorpor6 al
catélogo de tipos de ANP la categoria de las “Areas destinadas
voluntariamente a la conservacion”, figura que permite que los
diferentes sectores de la sociedad participen en la proteccion
de la biodiversidad y los ecosistemas, lo que resulta congruente
con el principio de la corresponsabilidad en materia ambiental.

Los predios certificados como ADVC son reconocidos
como areas naturales protegidas de competencia federal,
sumandose formalmente a la superficie sujeta a un régimen
especial de manejo. Para su establecimiento, a diferencia de
otras ANP, no se requiere que el Presidente de la Republica
emita un decreto ni se requiere de la imposicion de
modalidades a la propiedad, pues constituye un instrumento
autorregulatorio mucho mas flexible.

Entre las ventajas que ofrece este tipo de ANP, destacan las
siguientes: (i) la Administracién Publica Federal no eroga
recursos para lograr la declaratoria correspondiente; (ii) se
evita el conflicto social que implica la necesidad de imponer
modalidades a la propiedad y restringir actividades o, incluso,
la expropiacion; (iii) se ahorran recursos presupuestales,
materiales y humanos para la gestion y vigilancia adecuada
de los predios, toda vez que dichas funciones las desempenan
los propietarios interesados en conservarlos, y (iv) no se
afecta directamente la hacienda publica, aunque de manera
paralela se estudie la posibilidad de establecer incentivos
fiscales, de conformidad con lo previsto en la fraccion Ill del
articulo 64 BIS de la LGEEPA”.

En este sentido, a la fecha se han certificado cerca de 400 mil
hectareas, pertenecientes a diferentes tipos de propietarios,
entre los que destacan: (i) Petréleos Mexicanos, que en 2002
certifico el primer predio en México, con las casi mil hectareas
del “Parque Ecolégico Jaguaroundi”, en Coatzacoalcos,
Veracruz; (ii) la Compaiia Ganadera los Ojos Calientes S.A de
C.V., que en 2006 certifico cerca de 13 mil hectareas en el
estado de Sonora; (iii) la asociacién civil Pronatura Peninsula
de Yucatan, que en 2006 certificé cerca de dos mil hectareas
mediante el “Area de Conservacién El Zapotal”, en Yucatan; (iv)
el ejido San Joaquin de Soto, que en 2007 certifico mas de 6
mil hectareas denominadas “Zona de Restauraciéon Ecolégica
del Lobo Mexicano San Joaquin de Soto”, s6lo por mencionar
algunos ejemplos®.

Incentivos econdmicos

La voluntad del legislador federal fue equiparar a las ADVC
con las demas categorias de ANP de competencia federal
y, de esta forma, que las primeras también se beneficien
de los instrumentos econémicos encaminados a apoyar la
conservacion y manejo de dichas areas. Sin embargo, aln se
encuentra pendiente la incorporacion de criterios de justicia
social que permitan que los propietarios de las ADVC reciban
una justa retribucién por los servicios ambientales que prestan
sus terrenos a la colectividad; ello, de conformidad con lo
previsto en la parte final de la fraccion IV del articulo 15 de la
LGEEPA, que expresamente senala que “debe incentivarse a
quien proteja el ambiente y aproveche de manera sustentable

)

los recursos naturales™.



Para ello, la propia LGEEPA faculta a la federacion y a las
entidades federativas para que, en el ambito de sus respectivas
competencias, disefien y apliquen instrumentos econémicos,
ya sean fiscales, financieros o de mercado, los cuales tienen
por objeto que las personas asuman los beneficios y costos
ambientales de sus actividades, es decir, que interalicen las
externalidades.

La reforma en comento incluyd la creaciéon de un instrumento
de mercado denominado “Sello de Sustentabilidad”, que
busca dar un valor adicional a los productos que se elaboren
en las ADVC. Asimismo, se ha buscado que los propietarios de
los predios certificados se vean beneficiados por los apoyos
econdémicos que el Gobierno Federal otorga a través de diversos
programas, es decir, que se fomenten las ADVC a través de
instrumentos financieros. Sin embargo, aun esta pendiente el
establecimiento de instrumentos fiscales que compensen el
esfuerzo realizado por los propietarios de predios certificados
como ADVC.

Instrumentos econdmicos
de caracter fiscal

Los instrumentos econémicos de caracter fiscal son aquéllas
contribuciones, exenciones o destinos especificos, cuyo objeto
no es meramente recaudatorio, sino que adquieren un sentido
extrafiscal, al pretender modificar la conducta de los sujetos
pasivos de las mismas, a efecto de que adopten actitudes
compatibles con el desarrollo sustentable y asuman los costos
y beneficios derivados del uso de recursos naturales”.

Sobre los fines extrafiscales de las contribuciones, resulta
oportuno citar la siguiente tesis jurisprudencial que se refiere
a las exenciones, cuando se establecen con base en dichos
fines:

“EXENCIONES. FINES EXTRAFISCALES EN QUE PUEDEN
SUSTENTARSE.

En los sistemas tributarios actuales, la exencion ha
abandonado el perfil excepcional y negador del tributo que
la caracterizaba, para erigirse como un elemento eficaz que
evita la aplicacion de parametros comunes de tratamiento
que resulten excesivos e injustos, modulando la prestacion en
supuestos determinados para ajustar el tributo a la realidad
econdémica actual, al tenor de una valoracion particularizada
de los principios de justicia tributaria. Empero, es posible
que las normas exoneradoras no se sustenten sélo en esa
Justificacion, sino que también se conciban y apliquen en
atencion a motivaciones extrafiscales, con la finalidad de
establecer una equitativa distribucion de la carga tributaria
para incrementar el bienestar de los contribuyentes cuya
capacidad economica es baja, o incidir en el sistema social
para impulsar, conducir o desincentivar ciertas actividades
productivas o usos sociales, segln sean considerados
utiles 0o no para el desarrollo arménico del pais. En ese
tenor, la regulacion del impacto recaudatorio puede ser
utilizada en favor del concepto que la doctrina conoce
como de "presupuesto 6ptimo", mediante la utilizacién de
instrumentos fiscales como la exencion, con la finalidad de
alcanzar mas alla del fin recaudatorio, el logro de objetivos
sociales o econémicos™.

Dentro del sistema juridico mexicano contamos ya con
ejemplos una “contribuciones ambientales” como por
ejemplo el impuesto al carbono, ademas de instrumentos
complementarios, como es el caso de los destinos especificos
de los montos recaudados, entre los que destacan los previstos
en los derechos: (i) por el uso o aprovechamiento de elementos
naturales marinos e insulares del dominio publico de la
Federacion existentes dentro de las ANP federales, derivado
de actividades recreativas, turisticas y deportivas, y (ii) por el
uso o aprovechamiento no extractivo de elementos naturales
y escénicos dentro de ANP federales terrestres, derivado de
las actividades turisticas, deportivas y recreativas, previstos en
los articulos 198 y 198-A de la Ley Federal de Derechos (en
adelante LFD), respectivamente; asi como uno adicional que se
podria establecer en los derechos (iii) sobre mineria, previstos
en el articulo 262 del ordenamiento citado.

Una propuesta fiscal

En el caso de los primeros dos supuestos referidos, se trata de
recursos que deberan ser dedicados a las ANP de competencia
de la Federacion, lo que necesariamente incluye a las ADVC.
Por ello se considera no sélo viable sino razonable, el incluir
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la mencién expresa en dichos destinos que una parte de los
recursos que se recauden seran redistribuidos entre las ANP
que no generan ingresos fiscales, como es el caso de las
ADVC.

Adicionalmente, seria conveniente que dicha precision
estuviera acompanada de otra que permitiera, por un lado,
incentivar el cobro de derechos en las regiones que los
generan vy, por el otro, motivar la ampliaciéon de su cobro
en otras ANPs donde no se aplican. Cabe recordar que
la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (en
adelante CONANP) ha subdividido el territorio nacional y las
zonas sobre las que la nacion ejerce soberania y jurisdiccion
en una serie de regiones®, que le permiten administrar de
forma mas agil las ANP de su competencia. En este sentido,
si se establece que parte de los recursos que se recauden en
las ANP seran reinvertidos en las regiones donde se ubican,
sera un incentivo para que los directores de dichas areas,
asi como los directores regionales: (i) realicen el cobro de
los derechos correspondientes, o (ii) amplien su aplicacion a
otras ANP donde ain no se cobran. Ello, toda vez que dichas
acciones se traduciran en beneficios directos para las ANP
que tienen a su cargo y/o en mayores capacidades para
lograr su conservacion y manejo.

Por lo tanto, en primer término se recomienda senalar en los
destinos especificos previstos en los articulos 198 y 198-A de
la LFD, que dichos recursos efectivamente seran entregados
a la CONANP, para que ésta a su vez destine el 30% a las
regiones que los generaron. Con ello se pretende incentivar
su cobro y replicarlo en otras areas donde aun no se lleva
a cabo. En segundo término, se sugiere establecer que del
70% restante, un 10% sea destinado a compensar a los
propietarios de predios que sean reconocidos como ADVC.
Finalmente, la CONANP aln contara con un 60% remanente
que podra ocupar para el resto de ANP que requieran mayor
financiamiento o que tampoco recauden recursos fiscales.

De esta forma la CONANP contara con un piso minimo anual
de recursos, que le serviran expresamente para incentivar
la conservacion voluntaria de predios que sean reconocidos
como ADVC. Empero, lo deseable sera que paulatinamente
la propia CONANP destine recursos adicionales de su
presupuesto para dicho fin, lo cual evidentemente dependera
de que dicho érgano desconcentrado obtenga mayores
recursos para el cumplimiento de sus obligaciones.

Por (ltimo, seria oportuno incluir en la propuesta de
modificacion a los destinos especificos previstos en los
derechos por el uso o aprovechamiento de elementos
naturales marinos e insulares del dominio publico de la
Federacion existentes dentro de las ANP federales, asi como
por el uso o aprovechamiento no extractivo de elementos
naturales y escénicos dentro de ANP federales terrestres, que
los recursos destinados para incentivar a las ADVC beneficien

prioritariamente a los propietarios de predios sociales, esto
es, a ejidos y comunidades. Ello en atencién a que: (i) el 80%
de los bosques y selvas’; (ii) el 53% de del territorio nacional®;
(iii) el 60% de la superficie de las ANP, y (iv) el 40% de la
superficie certificada'’, pertenecen a ejidos y comunidades.
Asimismo, al tratarse de un sistema de propiedad colectiva,
los beneficios que, en su caso, reciban se dividiran entre
todos los ejidatarios y comuneros.

Por lo tanto, reconociendo su responsabilidad en la
conservacion del ambiente, al ser propietarios de una gran
parte del territorio nacional y, por lo tanto, de los recursos
naturales que en él se encuentran, la necesidad de contribuir
a mejorar su calidad de vida, y la fragmentacion de los
recursos que reciben, se estima oportuno que el legislador
los favorezca en la aplicacion del incentivo que nos ocupa.
Ello, de conformidad con el criterio de selectividad previsto
en el articulo 75 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria.

Finalmente, se recomienda también trabajar con los
congresos de las entidades federativas, con el fin de
promover el establecimiento de instrumentos econémicos a
nivel local o, en su caso, fortalecer los ya existentes, a efecto
de promover la conservacion voluntaria de predios en el
ambito de su competencia. =
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