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CAPÍTULO PRIMERO 

IDEAS MARCO: LA TRIBUTACIÓN CON FINALIDAD
NO FISCAL (LA EXTRAFISCALIDAD)

I. INTRODUCCIÓN

En las pri me ras pá gi nas del pre sen te li bro se pre ci san una se rie de no -
ciones que nos per mi ti rán a lo lar go de nues tra in ves ti ga ción una ma yor
com pren sión so bre el te ma cen tral de és te. En co ne xión con lo an te rior, se
de sen tra ña el sig ni fi ca do del tri bu to, de sus efec tos y fi nes. Pos te rior men -
te, en tra mos en el es tu dio de la ex tra fis ca li dad, a tra vés de la doc tri na, ju -
ris pru den cia y sus ba ses cons ti tu cio na les y le ga les. Esta pri me ra apro xi ma -
ción se rá el pun to de par ti da pa ra nues tro es tu dio, de bi do a que no ca be
du da de que en la ac tua li dad los sis te mas tri bu ta rios de los Esta dos con tie -
nen al gu na no ta de ex tra fis ca li dad.1 El ins tru men to ex tra fis cal ha mos tra do 
sus bon da des en di ver sos sis te mas tri bu ta rios y aho ra adquie re ac tua li dad,

1

1 Ca be ha cer la acla ra ción que al gu nos au to res es pa ño les pre fie ren re fe rir se a los
tri bu tos con fi na li dad no fis cal que a la ex tra fis ca li dad. Entre ellos po de mos en con trar en 
la li te ra tu ra es pa ño la a Ca sa do Olle ro, y así se po ne de ma ni fies to in clu so en el tí tu lo de
uno de sus ar tícu los que tra tan es te te ma, Ca sa do Olle ro, Ga briel, “Los fi nes no fis ca les
de los tri bu tos”, Co men ta rios a la Ley Ge ne ral Tri bu ta ria y lí neas pa ra su re for ma. Ho -
me na je a Saínz de Bu jan da, Ma drid, IEF, 1991; y en la li te ra tu ra me xi ca na a Gar cía Bue -
no, Mar co Cé sar, El prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va a la luz de las prin ci pa les apor -
ta cio nes doc tri na les en Ita lia, Espa ña y Mé xi co, Mé xi co, Tri bu nal Fe de ral de Jus ti cia
Fis cal y Admi nis tra ti va, co lec ción de Estu dios Ju rí di cos, 2002, t. XVII, pp. 263-291; id.,
“Prin ci pios tri bu ta rios cons ti tu cio na li za dos. El prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va”, en
Alva ra do Esqui vel, Mi guel (coord.), Ma nual de de re cho tri bu ta rio, Mé xi co, Po rrúa,
2005, pp. 41-48. Este au tor pa re ce que ha cam bia do de pos tu ra, pues en su pri me ra obra
se re fie re a los tri bu tos con fi nes ex tra fis ca les y en el se gun do tra ba jo ha ce alu sión a los
im pues tos fi na li dad no fis cal. Sin em bar go, des de nues tro cri te rio nos he mos in cli na do
por el tér mi no ex tra fis cal, pues dis tin gui mos lo que es la fi na li dad ex tra fis cal de los efec -
tos ex tra fis ca les de los tri bu tos. En es ta mis ma lí nea de ar gu men ta ción, en Mé xi co te ne -
mos a Gor doa Ló pez, Ana Lau ra, Los fi nes ex tra fis ca les en el sis te ma tri bu ta rio me xi ca -
no, Mé xi co, Po rrúa, 2000.



pues un país co mo el nues tro en pro ce so de de sa rro llo, pue de im pul sar la 
eco no mía na cio nal y me jo rar la dis tri bu ción de la ri que za.

En es te ca pí tu lo se abor da rá el te ma de la cons ti tu cio na li dad de la tri -
bu ta ción ex tra fis cal en nues tro sis te ma tri bu ta rio, por que cree mos que el
de ba te no es tá ce rra do, no obs tan te, se sos tie ne en una pri me ra apro xi ma -
ción que los tri bu tos ex tra fis ca les pue den con si de rar se cons ti tu cio na les
cuan do la ex tra fis ca li dad se ma ni fies te co mo fin se cun da rio y no co mo
úni co fin, es de cir, que se es ta blez ca co mo fin prin ci pal la re cau da ción, y
co mo fin se cun da rio la ex tra fis ca li dad, con lo cual se res pe ta el prin ci pio
de ca pa ci dad con tri bu ti va, o al me nos exis te un mí ni mo ín di ce de ca pa ci -
dad con tri bu ti va.2

Des pués de es te bre ve aná li sis, co rres pon de rá, en ton ces, ocu par se de la
uti li za ción de los tri bu tos ex tra fis ca les pa ra la pro tec ción del me dio am -
bien te. Por úl ti mo, es te ca pí tu lo bus ca en con trar en la ex tra fis ca li dad otro
ins tru men to de apo yo pa ra la po lí ti ca eco ló gi ca de nues tro Esta do.

II. LOS TRIBUTOS

En prin ci pio, pa ra com pren der cuá les son los efec tos o fi nes ex tra fis ca -
les de los tri bu tos, re sul ta nu clear ana li zar el con cep to de tri bu to3 en el sis -
te ma tri bu ta rio me xi ca no, pa ra ello es ne ce sa rio pre ci sar que la le gis la ción
me xi ca na no in clu ye una de fi ni ción de con tri bu ción, y mu cho me nos de
tri bu to.4 Sin em bar go, de be mos par tir del prin ci pio de iden ti dad en tre tri -
bu to y con tri bu ción, ade más de que exis te la opi nión5 ex ten di da de que la
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2 Fer nán dez Ló pez, R. I., “La fis ca li dad au to nó mi ca en ma te ria me dioam bien tal: su
apli ca ción en Ga li cia”, CT, núm. 80, 1996, p. 12.

3 So bre el par ti cu lar, en la doc tri na es pa ño la Ma tías Cor tés es par tí ci pe de la idea de 
que el con cep to de tri bu to no ha ma du ra do, es así co mo el tri bu to no ha en con tra do en
la cien cia ju rí di ca un con cep to ab so lu ta men te vá li do y que por lo mis mo ha ya me re ci do la
acep ta ción de la ma yo ría de la doc tri na tri bu ta ria. Cor tés Do mín guez, Ma tías y Mar tín
Del ga do, J. M., Orde na mien to tri bu ta rio es pa ñol I, Ma drid, Ci vi tas, 1995, t. I, p. 159. En 
Mé xi co, De la Cue va ha in di ca do que el aná li sis doc tri nal de es te con cep to ha si do de -
ma sia do fru gal de bi do a que la doc tri na ha pues to ma yor aten ción al es tu dio del im pues -
to. Cue va, A. de la, De re cho fis cal, Mé xi co, Po rrúa, 2003, p. 70.

4 Gar za, Ser gio Fran cis co de la, De re cho fi nan cie ro me xi ca no, Mé xi co, Po rrúa,
1999, p. 319.

5 Pa ra un ma yor es tu dio so bre el te ma véa se Ríos Gra na dos, Ga brie la, “Los tri bu -
tos”, en Alva ra do Esqui vel, Mi guel de Je sús (coord.), Ma nual de de re cho tri bu ta rio, cit., 
no ta 1, p. 140.



con tri bu ción alu de al tri bu to, que se con ci be co mo gé ne ro, y sus es pe cies
son el im pues to, el de re cho, la con tri bu ción de me jo ras y la apor ta ción de se -
gu ri dad so cial. Des de es te ta miz, es con ve nien te sus ti tuir el tér mi no de con -
tri bu ción uti li za do por la le gis la ción me xi ca na, por el de tri bu to, re co gi do en 
la doc tri na y la ju ris pru den cia nacio na les.6

So bre es ta te si tu ra, de be mos in di car que el Có di go Fis cal de la Fe de -
ración en su ar tícu lo 1o. ha ce re fe ren cia a la con tri bu ción, y en el 2o. es ta -
blece una cla si fi ca ción de las con tri bu cio nes, pe ro no ofre ce un con cep to
le gal. Así que, an te la ine xis ten cia de un con cep to le gal de tri bu to, aten de -
re mos a la doc tri na y a la ju ris pru den cia.

En tal sen ti do, doc tri nal men te, el con cep to tri bu to, pau la ti na men te, es tá
te nien do una am plia re cep ción en Mé xi co. En nues tra doc tri na7 no hay dis -
cu sión so bre el tri bu to, de bi do a que se ha ma ni fes ta do que es una pres ta -
ción obli ga to ria en di ne ro o, ex cep cio nal men te, en es pe cie,8 que el Esta do
exi ge en ejer ci cio de su po der de im pe rio con ob je to de ob te ner re cur sos
pa ra el cum pli mien to de sus fi nes.

La di fe ren cia en tre la doc tri na me xi ca na y la del con ti nen te eu ro peo9 se
re fie re, en pri mer tér mi no, a que el tri bu to se dis tin gue en tres ca te go rías
tri bu ta rias: en el im pues to, la ta sa y las con tri bu cio nes es pe cia les. El tri bu -
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6 Ibi dem, p. 141.
7 Gar za, Ser gio Fran cis co de la, op. cit., no ta 4, p. 320; Cue va, A. de la, op. cit., no -

ta 3, p. 70; Quin ta na Val tie rra, J. y Ro jas Yá ñez, J., De re cho tri bu ta rio me xi ca no, Mé xi -
co, Tri llas, 1999, pp. 42 y 43; Ro drí guez Lo ba to, Raúl, De re cho fis cal, Mé xi co, Oxford
Uni ver sity Press, 1998, p. 110; Ji mé nez Gon zá lez, A., Lec cio nes de de re cho tri bu ta rio,
Mé xi co, 1998, pp. 59-61.

8 El pa go en es pe cie en Mé xi co ha ge ne ra do una re la ti va con tro ver sia, en es pe cí fi co 
el tiem po fis cal o el tiem po ofi cial del Esta do, que los con ce sio na rios de la ra dio es tán
obli ga dos a otor gar al Eje cu ti vo Fe de ral.

9 En Espa ña, el ar tícu lo 2o., frac ción 2, de la Ley Ge ne ral Tri bu ta ria es ta ble ce: “Los 
tri bu tos, cual quie ra que sea su de no mi na ción, se cla si fi can en ta sas, con tri bu cio nes es pe -
cia les e im pues tos:

a) Ta sas son los tri bu tos cu yo he cho im po ni ble con sis te en la uti li za ción pri va ti va
o el apro ve cha mien to es pe cial del do mi nio pú bli co, la pres ta ción de ser vi cios o la rea li -
za ción de ac ti vi da des en ré gi men de de re cho pú bli co que se re fie ran, afec ten o be ne fi -
cien de mo do par ti cu lar al obli ga do tri bu ta rio, cuan do los ser vi cios o ac ti vi da des no sean
de so li ci tud o re cep ción vo lun ta ria pa ra los obli ga dos tri bu ta rios o no se pres ten o rea li -
cen por el sec tor pri va do.

Se en ten de rá que los ser vi cios se pres tan o las ac ti vi da des se rea li zan en ré gi men
de de re cho pú bli co cuan do se lle ven a ca bo me dian te cual quie ra de las for mas pre vis tas
en la le gis la ción ad mi nis tra ti va pa ra la ges tión del ser vi cio pú bli co y su ti tu la ri dad co -
rres pon da a un en te pú bli co.



to, ana li za do en la más cua li fi ca da doc tri na ex tran je ra,10 des ta ca tres no tas
ca rac te rís ti cas: 1) es una pres ta ción pe cu nia ria, 2) que el Esta do y otros en -
tes pú bli cos tie nen de re cho a exi gir, y 3) cu bre las ne ce si da des fi nan cie ras
del Esta do.

Des de una pers pec ti va cons ti tu cio nal, los tri bu tos cons ti tu yen los me -
dios ju rí di cos más im por tan tes pa ra la ob ten ción de los re cur sos pe cu nia -
rios pa ra la ha cien da pú bli ca. Este cri te rio des de la doc tri na es pa ño la lo
rea fir ma Vi cen te-Arche Do min go11 al pun tua li zar que la nor ma cons ti tu -
cio nal es ta ble ce no el de ber ge né ri co de pa gar una de ter mi na da su ma
cuan do se den las cir cuns tan cias pre vis tas en la ley (prin ci pio de le ga li -
dad tri bu ta ria), si no el más es pe cí fi co y pe ne tran te de ber de con tri buir al
sos te ni mien to de los gas tos pú bli cos.12 Por con si guien te, el ins ti tu to del
tri bu to no pue de ser ju rí di ca men te en ten di do a par tir de la nor ma cons ti -
tu cio nal, más que en re la ción con los gas tos pú bli cos, lo cual se tra du ce
en que na die es tá obli ga do a con tri buir si no pa ra sos te ner di chos gas tos.
Este ne xo cons ti tu cio nal en tre el tri bu to y el gas to pú bli co tie ne co mo co -
ro la rio la ca li fi ca ción del pri me ro co mo me dio pa ra re cau dar in gre sos pú -
bli cos y el des ti no del ren di mien to de los tri bu tos a la co ber tu ra de los
gas tos pú bli cos.

Co mo ha que da do es ta ble ci do en el pá rra fo an te rior, de acuer do con el
ar tícu lo 31, frac ción IV, de nues tro tex to cons ti tu cio nal, el tri bu to es una
obli ga ción pa ra los me xi ca nos, y aun que nues tra Cons ti tu ción no se ña la de 
for ma ex pre sa que los ex tran je ros tam bién es tán obli ga dos al pa go del tri -
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b) Con tri bu cio nes es pe cia les son los tri bu tos cu yo he cho im po ni ble con sis te en la
ob ten ción por el obli ga do tri bu ta rio de un be ne fi cio o de un au men to de va lor de sus bie -
nes co mo con se cuen cia de la rea li za ción de obras pú bli cas o del es ta ble ci mien to o am -
plia ción de ser vi cios pú bli cos.

c) Impues tos son los tri bu tos exi gi dos sin con tra pres ta ción cu yo he cho im po ni ble
es tá cons ti tui do por ne go cios, ac tos o he chos que po nen de ma ni fies to la ca pa ci dad eco -
nó mi ca del con tri bu yen te”.

10  Gia ni ni, Ra ma llo Mas sa net, Hen sel, Tip ke, Blu mes tein, Saínz de Bu jan da, Sán -
chez Se rra no, Fe rrei ro La pat za, Ber li ri, Vi cen te-Arche Do min go, Di no Ja rach, Cor tés
Do mín guez, Gon zá lez Gar cía, Fal cón y Te lla, Kru se, Pé rez de Aya la, Ba yo na de Pe ro -
gor do y Ma ría Te re sa So ler Roch por men cio nar al gu nos au to res re co no ci dos en el con -
tex to ex tran je ro.

11 Vi cen te-Arche Do min go, F., “Apun tes so bre el ins ti tu to del tri bu to, con es pe cial
re fe ren cia al de re cho es pa ñol”, Ci vi tas REDF, núm. 7, 1975, p. 451.

12 Opi nión com par ti da con D´Ama ti, en su tra ba jo in ti tu la do “Sche ma cos ti tu zio na le
dell´at ti vi tá im po si ti va”, DPT, 1964, vol. I, pp. 464 y ss.



bu to, la le gis la ción se cun da ria13 y la doc tri na na cio nal14 han re co no ci do
pa cí fi ca men te es ta obli ga ción. De con for mi dad con es te pre cep to cons ti tu -
cio nal, el tri bu to de be cu brir se en los tres ni ve les de go bier no, es de cir, en
la Fe de ra ción, las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios, y es to se rá de
acuer do con la re si den cia del con tri bu yen te. Ade más, es te mis mo pre cep to
san cio na que el des ti no del tri bu to es cu brir el gas to pú bli co del Esta do. Lo
que se tra du ce en que la Cons ti tu ción se con vier te en ga ran te pa ra que los
tri bu tos no se des ti nen a un fin dis tin to del gas to pú bli co, co mo pue de ser
fi nan ciar los gas tos per so na les de los ser vi do res pú bli cos. Esta obli ga ción
cons ti tu cio nal de be es tar es ta ble ci da en ley,15 ade más de ser pro por cio nal
y equi ta ti va. Estos cua tro prin ci pios de ben pre di car se en to dos los tri bu tos, 
ya que sin ellos cual quier tri bu to pue de de cla rar se in cons ti tu cio nal. En la
ac tua li dad, por in ter pre ta ción ju ris pru den cial,16 los prin ci pios de pro por -
cio na li dad y equi dad se iden ti fi can con los de ca pa ci dad con tri bu ti va e
igual dad, aun que al gu na par te de la doc tri na iden ti fi ca el de pro por cio na li -
dad con el de pro gre si vi dad.

Para la doc tri na tri bu ta ria, el tri bu to es un in gre so pú bli co de de re cho pú -
bli co, ob te ni do por un en te pú bli co, ti tu lar de un de re cho de cré di to fren te al
con tri bu yen te obli ga do, co mo con se cuen cia de la apli ca ción de la ley a un
he cho in di ca ti vo de ca pa ci dad eco nó mi ca, que no cons ti tu ye la san ción de
un ilí ci to. En cuan to ins ti tu to ju rí di co, el tri bu to se ma ni fies ta no só lo co mo
una obli ga ción de con te ni do eco nó mi co, si no tam bién co mo un con jun to de
pres ta cio nes di ver sas.17
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13 Esto con for me al ar tícu lo 32 de la Ley de Na cio na li dad y Na tu ra li za ción.
14 Cfr. Gil Val di via, Ge rar do, Aspec tos ju rí di cos del fi nan cia mien to pú bli co, Mé xi -

co, Po rrúa-UNAM, 1989, p. 43; Ro drí guez Lo ba to, Raúl, op. cit., no ta 7, p. 5; Po rras y
Ló pez, De re cho fis cal, Mé xi co, Tex tos Uni ver si ta rios, 1972, p. 117; Fer nán dez Sa gar di,
Au gus to, Co men ta rios y ano ta cio nes al Có di go Fis cal de la Fe de ra ción, Mé xi co, SICCO,
2000, p. 3; Quin ta na Val tie rra, J. y Ro jas Yá ñez, J., op. cit., no ta 7, pp.161 y ss.; Cue va, A. 
de la, op. cit., no ta 3, pp. 89-97; Cha poy Bo ni faz, Do lo res Bea triz, De re cho fi nan cie ro,
Mé xi co, Mc Graw Hill, 1997, p. 82.

15 Este prin ci pio pue de ser ex cep tua do cuan do se tra te de im pues tos al co mer cio ex te -
rior, de bi do a que la pro pia Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos, en el
ar tícu lo 131, fa cul ta al Eje cu ti vo a au men tar, dis mi nuir o su pri mir las cuo tas de las ta ri fas
de ex por ta ción e im por ta ción. Asi mis mo, di cho prin ci pio pue de ex cluir se con el su pues to de
sus pen sión de ga ran tías cons ti tu cio na les, de acuer do con el ar tícu lo 29 cons ti tu cio nal.

16 Ple no, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, 199-204, núm. de re gis tro 232197,
sép ti ma épo ca, pri me ra par te, p. 144, Ju ris pru den cia, ma te rias: Cons ti tu cio nal, Admi nis -
tra ti va.

17 Que ralt, J. M. et al., De re cho tri bu ta rio, Ma drid, Aran za di, 1997, p. 31.



Pa ra Ma tías Cor tés,18 el tri bu to tie ne va rios ma ti ces: pri me ro, es la pres -
ta ción pe cu nia ria de bi da a un en te pú bli co por la rea li za ción de una ac ción
tí pi ca in di ca ti va de ca pa ci dad eco nó mi ca; se gun do, el fun da men to ju rí di co 
que dis tin gue al tri bu to de cual quier otra ins ti tu ción ju rí di ca es la ca pa ci -
dad eco nó mi ca, lo cual sig ni fi ca sim ple men te que la co mu ni dad pien sa
que los tri bu tos son jus tos cuan do se adap tan a la ca pa ci dad eco nó mi ca de
los con tri bu yen tes; ter ce ro, el tri bu to de be in cluir una no ta dis tin ti va de ca -
rác ter ne ga ti vo, es to es, que no de ri ve de una ac ción an ti ju rí di ca pe na da
por el or de na mien to; cuar to, el pro ble ma del des ti no de los in gre sos no de -
be for mar par te del con cep to del in gre so tri bu ta rio, y, quin to, se ña la que
los fi nes de los tri bu tos no de ben fi gu rar en el con cep to de los mis mos. Se -
gún es te au tor, en la cien cia ju rí di ca, la con cep ción de los tri bu tos no in clu -
ye su fi na li dad;19 es de cir, la re cau da ción de bie nes di ne ra rios pa ra fi nan -
ciar los gas tos pú bli cos, pe ro pa ra la ha cien da pú bli ca es fun da men tal
enun ciar la. El mo ti vo pa ra no con si de rar la co mo ele men to es que la fi na li -
dad —se gún los ar gu men tos de la doc tri na ju rí di ca— no es siem pre fis cal,
por que en oca sio nes la fi na li dad se pre sen ta co mo ex tra fis cal, es de cir, que
el ob je ti vo fun da men tal no es el re cau da to rio. Los tri bu tos son ins tru men -
tos que pro por cio nan al Esta do bie nes di ne ra rios o en es pe cie, lo que le
per mi te cu brir sus ne ce si da des pre su pues ta rias.

El tri bu to o con tri bu ción es la de trac ción de ri que za de las eco no mías
par ti cu la res, coac ti va men te exi gi da por el Esta do pa ra sub ve nir sus ne ce si -
da des, es de cir, co mo con tri bu ción al sos te ni mien to de los gas tos pú bli cos.
Por lo tan to, el tri bu to o la con tri bu ción es un ins tru men to o me dio pa ra re -
cau dar in gre sos; asi mis mo, es la ex pre sión del de ber cons ti tu cio nal de con -
tri buir al soste ni mien to de los gas tos pú bli cos.20

Por su par te, Ca sa do Olle ro21 de sen tra ña el sig ni fi ca do del tri bu to, co mo
un ins ti tu to ju rí di co fi nan cie ro, es de cir, un con jun to de nor mas ju rí di cas
uni fi ca das y or de na das en sis te ma, en fun ción de la ra tio uni ta ria en la que
ca da una de ellas se ins pi ra. Enton ces, des de el pun to de vis ta cons ti tu cio nal, 
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18 Cor tés, Ma tías, op. cit., no ta 3, p. 160.
19 Así, Ro sem buj se ña la que los tri bu tos am bien ta les no pue den de fi nir se por su fi na -

li dad. Ro sem buj, Tu lio, “Los tri bu tos me dio am bien ta les y las cor po ra cio nes lo ca les”,
Con fe ren cias so bre im pues tos eco ló gi cos en el ám bi to mu ni ci pal, Ayun ta mien to de Ma -
drid, Área de Ha cien da y Eco no mía, oc tu bre de 1996, p. 84.

20 So ler Roch, Ma ría Te re sa, Incen ti vos a la in ver sión y jus ti cia tri bu ta ria, Ma drid,
Cua der nos Ci vi tas, 1983, p. 31. Esta au to ra si gue la lí nea de Vi cen te-Arche.

21 Ca sa do Olle ro, Ga briel, op. cit., no ta 1, p. 116.



el tri bu to es una de trac ción pa tri mo nial coac ti va a tra vés de la que se ac túa o
ma te ria li za el de ber de con tri buir al sos te ni mien to de los gas tos pú bli cos.

Den tro de la doc tri na ita lia na, pa ra Mi che li,22 el tri bu to cons ti tu ye una
ca te go ría dis tin ta den tro de la vas ta ga ma de pres ta cio nes pe cu nia rias
coac ti vas —al me nos de re gu la ción—, y que com pren de una pres ta ción
del par ti cu lar a fa vor del en te pú bli co a tra vés del po der de im pe rio del
Esta do, ba sa da en la ca pa ci dad eco nó mi ca del con tri bu yen te.

Por úl ti mo, pe ro no me nos im por tan te, es la apre cia ción del tri bu to co -
mo una obli ga ción ex le ge, es de cir, una pres ta ción obli ga to ria de de re cho
pú bli co. Por lo tan to, de nin gu na ma ne ra en tra en el ám bi to de la au to no -
mía de la vo lun tad, es de cir, de las pres ta cio nes de ca rác ter con sen sual.
Aho ra bien, si se tra ta de una pres ta ción obli ga to ria, de be rá te ner su ori gen
en la ley, es to sig ni fi ca que en la ley de ben de fi nir se to dos los ele men tos
con fi gu ra do res de la mis ma, es de cir, los ele men tos cua li ta ti vos y los ele -
men tos cuan ti ta ti vos de la obli ga ción tri bu ta ria.

En re su men, po de mos con cluir que el tri bu to es un ins tru men to ju rí di co, 
ins ti tui do en el de re cho po si ti vo co mo un re cur so pen sa do pa ra la co ber tu -
ra de los gas tos pú bli cos, sig ni fi can do que siem pre de be rá im por tar un in -
gre so a las ar cas del Esta do. Ade más, co mo fi gu ra ju rí di ca, de be rá per ma -
ne cer den tro de los prin ci pios cons ti tu cio na les, prin ci pal men te de la
ca pa ci dad eco nó mi ca de los lla ma dos a con tri buir. Aho ra bien, el tri bu to
tam bién po drá ser uti li za do pa ra otros fi nes cons ti tu cio nal men te pro te gi -
dos, siem pre y cuan do no rom pan su es truc tu ra.

III. FINES Y EFECTOS DE LOS TRIBUTOS

Antes de in di car cuá les son los fi nes y efec tos de los tri bu tos, ca be ha cer
men ción de lo que no so tros en ten de mos por efec to y fin. Por una par te,

...se en tien de co mo fin (del la tín fi nis), en su acep ción más am plia y ge ne -
ral, el tér mi no o con su ma ción de una co sa, o el ob je ti vo o mo ti vo por el
que se eje cu ta un ac to, o lo que se pro cu ra, tien de a rea li zar, a con se guir o
a lo grar por me dio de una ac ti vi dad, por con si guien te con di cio na da a una
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22 Mi che li, G. A., “Pro fi li cri ti ci in te ma di po tes tá di im po si zio ne”, RDFSF, I, vol.
XXIII, 1964, p. 30.



cau sal te leo ló gi ca; en sín te sis, el fin es to do aque llo por cu ya cau sa se ha -
ce al go con la in ten ción y los me dios del que obra.23

Así te ne mos que, el fin en el tri bu to es el ob je ti vo a cum plir y es el as -
pec to te leo ló gi co del tri bu to.

El vo ca blo efec to de ri va del la tín; el sig ni fi ca do prís ti no ef fec tus, que, a
su vez, es par ti ci pio pre té ri to del ver bo ef fi ce re, sig ni fi ca ha cer. El sig ni fi -
ca do prís ti no del vo ca blo es, “lo he cho” o “co sa he cha”. Esta pro pia sig ni -
fi ca ción su gie re, en sí mis ma, la pree xis ten cia de una ins tan cia co rre la ti va
pro duc tora de ese ha cer. Efec to es un he cho con se cuen te que re ci be su
exis ten cia, que co mien za a exis tir por la ac ción, po der o in fluen cia de otro
he cho an te ce den te que es su ori gen, su cau sa, y a esa co rre la ción o se cuen -
cia en tre los fe nó me nos, en tre el al go o al guien que ha ce —cau sa— y lo
he cho, que es pro du ci do de ese ha cer —efec to—, de no mi na se cau sa li dad.

Los efec tos ju rí di cos24 son, pues, en ge ne ral, “las con se cuen cias a que
dan ori gen los he chos pre vis tos co mo con di ción por las nor mas ju rí di cas”.
Así, te ne mos que el fin es el ob je ti vo a cum plir, y el efec to es la con se cuen -
cia de un ac to o ac ti vi dad.

Ca be ha cer la acla ra ción que en es te ca pí tu lo se es tu dian los efec tos y
los fi nes ex tra fis ca les de los tri bu tos, ya que ca da tri bu to pro du ce un efec to 
dis tin to o tie ne una fi na li dad ex tra fis cal di ver sa. Se pue de afir mar que la
ma yo ría de la doc tri na25 ha en fo ca do su es tu dio de es te te ma en los im pues -
tos, lo an te rior de bi do al pro pio de sa rro llo doc tri nal que ha te ni do el im -
pues to.

Los ins tru men tos tri bu ta rios sur ten efec tos in me dia tos en el com por ta -
mien to de los con tri bu yen tes,26 es de cir, in ter fie ren en las pre fe ren cias del
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23 Enci clo pe dia ju rí di ca Ome ba, Bue nos Ai res, Bi blio gra fía Argen ti na, 1958, t. IX,
Div-Emoc, p. 278.

24 Ca be la ad ver ten cia que la mo der na ter mi no lo gía ju rí di ca va reem pla zan do pau la -
ti na men te la ex pre sión efec to ju rí di co por la ex pre sión con se cuen cia ju rí di ca, to da vez
que el vo ca blo efec to, de emi nen te sen ti do cau sa lis ta re sul ta in com pa ti ble con la sig ni fi -
ca ción nor ma ti va de los he chos ju rí di cos. Enci clo pe dia ju rí di ca Ome ba, Bue nos Ai res,
Ome ba Oris kill, t. XII, Fam-Ga ra, 1974, p. 654.

25 Tal es el ca so en Mé xi co de dis tin tos au to res co mo Mar gain Ma nau tou, Emi lio,
Intro duc ción al es tu dio del de re cho tri bu ta rio me xi ca no, Mé xi co, Uni ver si dad Au tó no -
ma de San Luis Po to sí, 1979, p. 103.

26 Al res pec to, exis te una co pio sa li te ra tu ra en eco no mía, en tre los au to res que se han 
de di ca do a es te te ma ca be des ta car a Va le ro Flo res, C. y Man du ja no Ra mos, N., “El sis -
te ma tri bu ta rio me xi ca no y la re for ma fis cal, 1988-1996”, Co mer cio Exte rior, vol. 48,



par ti cu lar, que, en es te ca so, es el con tri bu yen te. La apli ca ción de cual -
quier fi gu ra tri bu ta ria en el pre su pues to de gas to del con tri bu yen te al te ra
su plan pre su pues ta rio. En el ca so de los im pues tos, se ob ser va un efec to en 
el in gre so y un efec to de sus ti tu ción;27 así, los im pues tos tie nen co mo efec -
to in me dia to el cam bio en el com por ta mien to de los con tri bu yen tes. La
exis ten cia de es tos efec tos crea in cen ti vos en el go bier no pa ra pro vo car
cier tos com por ta mien tos de los con tri bu yen tes. Des de es ta con cep ción, se
ha lle ga do a ha blar de la fun ción in cen ti va do ra de los ins tru men tos tri bu ta -
rios, y, nos atre ve mos a de cir que, es to es la ex pre sión de los efec tos de los
im pues tos.28 En es te sen ti do, Ye bra Mar tul-Orte ga29 afir ma que:

Los efec tos que ri dos del im pues to en sen ti do eco nó mi co han de bi do de
ser rea li za dos a tra vés del im pues to en sen ti do ju rí di co. De no dar se com -
pa ti bi li dad en tre me dio y fin, es en ton ces cuan do en la bús que da de és te se 
dis tor sio na el me dio ju rí di co en el in ten to de adap tar lo al fin eco nó mi co, y 
se pro du ce, en con se cuen cia, ese di fu mi na do de la na tu ra le za de las ins ti -
tu cio nes a que an tes se ha cía re fe ren cia.

Así, se pue de ha blar de los efec tos ex tra fis ca les de los tri bu tos, con si de -
ra dos co mo pos te rio res a la apli ca ción de és tos y que po si ble men te no se
lle guen a pro du cir,30 y de los pro pia men te fi nes ex tra fis ca les, que son con -
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núm. 6, ju nio de 1998, p. 475. Tam bién en la li te ra tu ra ju rí di ca, Va que ra Gar cía, Anto -
nio, Fis ca li dad y me dio am bien te, Va lla do lid, 1999, p. 69; Pé rez de Aya la, Jo sé Luis,
“La dis tin ción en tre los im pues tos di rec tos en vir tud de sus di ver sos efec tos de «per cu -
sión» y «sus ti tu ción»”, RDFHP, núm. XXXIX-200, mar zo-abril de 1989, pp. 285 y ss.;
Vi llar Ezcu rra, Mart ha y Albi ña na  Gar cía-Quin ta na, Cé sar, “Los im pues tos eco ló gi cos
an te el or de na mien to cons ti tu cio nal es pa ñol”, CT, núm. 52, 1999, p. 57.

27 De acuer do con Pé rez de Aya la, los “efec tos sus ti tu ción” son dis tin tos tan to en los 
im pues tos di rec tos co mo en los in di rec tos, en los pri me ros, afec tan los pre cios re la ti vos a 
la ofer ta y en los se gun dos afec tan los pre cios re la ti vos pa ra el de man dan te. Pé rez de
Aya la, Jo sé Luis, op. cit., no ta 26, pp. 295 y ss.

28 La ob ser van cia de las con se cuen cias no fis ca les de los tri bu tos ha si do es tu dia da
en la doc tri na ita lia na, a me dia dos del si glo pa sa do: Pu glie se, Ma rio, La fi nan za e i suoi
com pi ti ex tra fis ca li ne gli sta ti mo der ni, Pa dua, Ce dam, 1932; Gri ziot ti, Ben ve nu to, Sag -
gi sur rin no va men to de llo stu dio de lla scien za de lle fi nan ze e del di rit to fi nan zia rio, Mi -
lán, Giuf fré, 1953, pp. 381 y ss.

29 Ye bra Mar tul-Orte ga, P., “Co men ta rios so bre un pre cep to ol vi da do: el ar tícu lo
cuar to de la Ley Ge ne ral Tri bu ta ria”, HPE, núm. 32, 1975, p. 146.

30 Algu nos ejem plos, los efec tos pue den ser si se tras la dó el im pues to, la dis mi nu -
ción del in gre so gra va do, o qui zá la pla nea ción fis cal.



ce bi dos en la men te del le gis la dor en un pri mer tér mi no y que bus can pro -
du cir un cam bio de com por ta mien to en el con tri bu yen te.31

Che ca Gon zá lez,32 na da le jos de es ta pos tu ra, in di ca que es “ob vio que
la apa ri ción de al gu nos efec tos no fis ca les, aun cuan do no sean cons cien te -
men te per se gui dos, se pro du cen con la sim ple im plan ta ción de cual quier
tri bu to”. Por su par te, Ye bra Mar tul-Orte ga33 ma ni fies ta que:

Sa be mos por la cien cia de la ha cien da que to dos o la ma yor par te de los
tri bu tos, in de pen dien te men te de ob te ner in gre sos, tie nen o pro du cen unos
efec tos, unas re per cu sio nes, prin ci pal men te de ca rác ter eco nó mi co. Son en 
rea li dad con se cuen cias no bus ca das di rec ta men te por el le gis la dor tri bu ta -
rio, pe ro que van im plí ci tas o son con sus tán cia les a los tri bu tos. La uti li za -
ción del tri bu to in ter ven cio nis ta tie ne lu gar, pre ci sa men te, cuan do el le gis -
la dor uti li za de li be ra da men te el tri bu to pa ra con se guir una de ter mi na da
fi na li dad.

No de be mos de jar de la do que, los efec tos de los tri bu tos, con si de ra dos
co mo con se cuen cias se cun da rias de los mis mos, pue den ser la eva sión34 o
elu sión del pa go de los tri bu tos. A es to, la doc tri na lo ha de no mi na do “tác ti -
cas fis ca les de los par ti cu la res”,35 lo que sig ni fi ca la to ma de de ci sio nes ad
hoc pa ra evi tar el pa go de con tri bu cio nes. La eva sión fis cal, el no pa go de los 
de be res de con tri buir, en Mé xi co se ti pi fi ca co mo de li tos de de frau da ción
tri bu ta ria o de con tra ban do.
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31 La li te ra tu ra me xi ca na ya ha he cho alu sión a es te cam bio de com por ta mien to de los
con tri bu yen tes me dian te la im po si ción ex tra fis cal, tal es el ejem plo de Mar gain Ma nau tou,
Emi lio, op. cit., no ta 25, pp. 97 y ss.; Re yes Alta mi ra no, R., “Las po si bles fuen tes ge ne ra -
do ras de con tri bu cio nes pa ra man te ner el equi li brio eco ló gi co y pro te ger el am bien te”,
RHM, núm. 34, abril de 1991, p. 84.

32 Che ca Gon zá lez, Cle men te, “Los im pues tos con fi nes no fis ca les: no tas so bre las
cau sas que los jus ti fi can y so bre su ad mi si bi li dad cons ti tu cio nal”, Ci vi tas, REDF, núm.
40, oc tu bre-no viem bre de 1983, p. 6.

33 Ye bra Mar tul-Orte ga, P., op. cit., no ta 29, p. 157.
34 La eva sión fis cal se pue de con si de rar co mo le gal o ile gal; cuan do nos re fe ri mos a

la ile gal, se es tá en la de fi ni ción de la de frau da ción fis cal o del con tra ban do; en el ca so
de la eva sión le gal no se ti pi ca co mo una con duc ta ilí ci ta y se le ha de no mi na do re mo -
ción, lo que sig ni fi ca que el con tri bu yen te evi ta el pa go de la con tri bu ción cuan do real -
men te se ha ce in cos tea ble y op ta por no ge ne rar el he cho im po ni ble, es to es, cam bio de
re si den cia, en tre otros. Mar gain Ma nau tou, Emi lio, op. cit., no ta 25, p. 103.

35 Te rán Con tre ras J. M, “El pa pel del abo ga do en la pla nea ción fis cal”, RED, 1983,
p. 541.



El ob je ti vo o el fin de los tri bu tos siem pre va a ser re cau dar di ne ro, es
de cir, ha cer una de trac ción di ne ra ria al con tri bu yen te. El fin pro pio del im -
pues to es la ob ten ción de re cur sos di ne ra rios pa ra des ti nar los al gas to pú -
bli co. El mo ti vo que tra di cio nal men te ha le gi ti ma do al le gis la dor a es ta ble -
cer los im pues tos ha si do la es tric ta ob ten ción de re cur sos pú bli cos, en
otras pa la bras, los mó vi les re cau da to rios son siem pre los que han ha bi li ta -
do la adop ción por el le gis la dor del ins tru men to im po si ti vo.

Aho ra bien, los fi nes de los tri bu tos de ben ve nir ex pre sa dos en la ex po -
si ción de mo ti vos o en el dia rio de de ba tes de la ley del tri bu to res pec ti vo,36
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36 Exis ten un sin nú me ro de ejem plos con la fi na li dad for mal de las con tri bu cio nes
en nues tro sis te ma fis cal, un ejem plo ha si do el im pues to so bre la ven ta de ga so li na que
co men zó a te ner vi gen cia a par tir de 1974, y en los dia rios de de ba tes el 24 de oc tu bre de 
1974 se de cía:

“Las prin ci pa les re for mas no tie nen úni ca men te un pro pó si to de re cau da ción adi -
cio nal, per si guen tam bién los ob je ti vos si guien tes:

- Re du cir el gas to en ar tícu los de con su mo no in dis pen sa bles y gra var a aque llos
bie nes y ser vi cios cu yo uso es acon se ja ble re du cir a fin de evi tar el des per di cio de re cur -
sos es ca sos.

- De sa len tar cuan tio sas in ver sio nes en bie nes raí ces so cial men te po co pro duc ti vas. 
Fa vo re cer, el cam bio, la in ver sión pri va da ge ne ra do ra de em pleos.

- Me jo rar la equi dad del im pues to so bre la ren ta al acen tuar la pro gre si vi dad en el
gra va men a las per so nas fí si cas con al tos in gre sos.

- Re du cir el con su mo no ne ce sa rio y ca na li zar los re cur sos así ob te ni dos a la in -
ver sión, pa ra lo cual se eli mi na rán de duc cio nes im pro ce den tes al im pues to so bre la ren -
ta…”.

Con esa mis ma fe cha, se dis cu tían las re for mas a la Ley Fe de ral del Impues to so -
bre Ingre sos Mer can ti les en la que se ma ni fes ta ba:

“Las re for mas a la Ley Fe de ral del Impues to so bre Ingre sos Mer can ti les pre ten de
al can zar ma yo res ni ve les de re cau da ción, gra van do bie nes y ser vi cios de con su mo fi nal
de sec to res el ele va da ca pa ci dad con tri bu ti va...”.

En ese de ba te tam bién se es ta ble ció: “La po lí ti ca an te rior men te de li nea da pa ra fi -
nan ciar nues tro de sa rro llo eco nó mi co con re cur sos pro pios, de ter mi na la con ve nien cia de 
un im pues to cu yo ob je to se rá la ven ta de ga so li na en ex pen dios au to ri za dos, la ven ta a
con su mi do res o el con su mo que re quie ren di rec ta men te los im por ta do res de Pe tró leos
Me xi ca nos. Se equi pa ra a la ven ta el he cho de que la ga so li na sal ga del do mi ci lio di rec to 
del cau san te.

El im pues to re cae rá en los ex pen de do res de ga so li na que po drán tras la dar lo a los
com pra do res. Esta re per cu sión se jus ti fi ca por el he cho de que el au to mo vi lis ta es quien
re ci be una ma yor pro por ción de ser vi cios pú bli cos, ta les co mo las ca lles, vías rá pi das,
es ta cio na mien tos, au to pis tas y ca rre te ras, en tre otros. Ade más, la con ta mi na ción at mos -
fé ri ca y el con ges tio na mien to ur ba no de man dan cre cien tes ero ga cio nes por par te del
Esta do, sin ol vi dar los gra ves per jui cios pa ra la sa lud y la tran qui li dad pú bli ca que aca -
rrean ta les fe nó me nos”.



ya se tra te del fin tra di cio nal, es de cir, la fi na li dad re cau da to ria o bien de la
fi na li dad ex tra fis cal. Es im por tan te des ta car que la fi na li dad del tri bu to ex -
pre sa da en los dia rios de de ba te de la ley, no so tros la con si de ra mos co mo
una fi na li dad for mal, así po de mos ha blar de la fi na li dad for mal fis cal o ex -
tra fis cal. Se le lla ma for mal por que úni ca men te es tá de for ma ex pre sa men -
cio na da en la ex po si ción de mo ti vos, lo que im pli ca una pre sun ción iu ris
tan tum de ex tra fis ca li dad de la con tri bu ción, es to no sig ni fi ca que en el
sen ti do ma te rial, real men te sea una con tri bu ción fis cal o ex tra fis cal.

Al la do de la fi na li dad for mal se en cuen tra la fi na li dad ma te rial. Di cha
fi na li dad es tá con te ni da den tro de los ele men tos esen cia les de las con tri bu -
cio nes o tri bu tos, es to es, el he cho im po ni ble, ob je to ma te rial del tri bu to,
su je tos pa si vos y los ele men tos cuan ti ta ti vos de la obli ga ción tri bu ta ria. La 
fi na li dad ma te rial pue de ser fis cal o ex tra fis cal se gún sea el ca so. Lo im -
por tan te a des ta car aquí, es la ne ce si dad de ana li zar ca da uno de los ele -
men tos de la obli ga ción tri bu ta ria pa ra in di car que, en efec to, se tra ta de un
tri bu to con fi na li dad ma te rial fis cal o ex tra fis cal. Lo idó neo es la coin ci -
den cia en tre la fi na li dad for mal y la fi na li dad ma te rial de las con tri bu cio -
nes, pa ra po der iden ti fi car un tri bu to co mo re cau da to rio o no fis cal.

Des de es ta pers pec ti va, la uti li za ción del ins tru men to ex tra fis cal en el de re -
cho fi nan cie ro37 se mi ra co mo un de re cho pro mo cio nal e in cen ti va dor, en
cuan to tie ne la ca rac te rís ti ca de la re par ti ción de re cur sos dis po ni bles pa ra in -
fluir en las con di cio nes de vi da de la so cie dad; es ti mu lar, in cen ti var y pro mo -
ver los com por ta mien tos de los in di vi duos y gru pos so cia les con si de ra dos
eco nó mi ca men te ven ta jo sos (v. gr., exen cio nes, bo ni fi ca cio nes, sub ven cio nes 
y trans fe ren cias). Se gún Bob bio,38 es ta fun ción di rec ta men te dis tri bu ti va o
pro mo cio nal de ri va de la re la ción del de re cho con la eco no mía.

En es te ra zo na mien to, y den tro de la po lí ti ca eco ló gi ca,39 que bus ca
cam bios en el com por ta mien to del agen te con ta mi nan te, se ha uti li za do el
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37 Ro drí guez Be rei jo, Álva ro, “Los lí mi tes cons ti tu cio na les del po der tri bu ta rio en la
ju ris pru den cia del Tri bu nal Cons ti tu cio nal”, El sis te ma eco nó mi co de la Cons ti tu ción Es-
pa ño la, Ma drid, Di rec ción Ge ne ral del Ser vi cio Ju rí di co del Esta do, XV Jor na das de Estu -
dio, Cen tro de Pu bli ca cio nes del Mi nis te rio de Jus ti cia, 1994, vol. II, p. 1292; Bob bio,
Nor ber to, Con tri bu ción a la teo ría del de re cho, trad. de A. Mi guel Ruiz, Va len cia, Fer nan -
do To rres Edi tor, 1980 pp. 367 y ss.; So ler Roch, Ma ría Te re sa, op. cit., no ta 20, p. 21.

38 Bob bio, Nor ber to, op. cit., no ta an te rior. pp. 367 y ss.
39 En la teo ría eco nó mi ca, tam bién se han jus ti fi ca do los ins tru men tos eco nó mi cos

de la po lí ti ca me dioam bien tal por la ne ce si dad de so lu cio nar una se rie de fa llos de mer -
ca do, cu yo ori gen era la ine xis ten cia de de re chos de pro pie dad pri va dos cla ros so bre
cier tos bie nes o la apa ri ción de ex ter na li da des ne ga ti vas que el ins tru men to eco nó mi co,



ins tru men to tri bu ta rio pa ra ge ne rar com por ta mien tos en fa vor de una con -
duc ta me nos no ci va o me nos con ta mi na do ra.40 Lo an te rior, se pue de ad -
ver tir en la po lí ti ca am bien tal de la Unión Eu ro pea, en el pro yec to del im -
pues to so bre las emi sio nes de bió xi do de car bón y so bre la ener gía.41 Di cho 
im pues to tie ne un efec to de sus ti tu ción,42 tra ta de sus ti tuir el car bón por
gas na tu ral, y, en me nor me di da, el pe tró leo, en la pro duc ción de ener gía
eléc tri ca. Así tie ne un do ble pro pó si to: me jo rar la efi cien cia ener gé ti ca y
crear con di cio nes pa ra fa ci li tar el des pla za mien to de la de man da de ener -
gía ha cia com bus ti bles que pro du cen me nos can ti dad de an hí dri do car bó -
ni co. Este im pues to es cla ra men te eco ló gi co, y es tá des ti na do a en fren tar el 
efec to in ver na de ro so bre la tie rra, uti li zan do la pre ven ción.

Arti cu la ción de la tri bu tación ex tra fis cal

A par tir de la for ma ción del Esta do mo der no de de re cho, la fun ción de las
con tri bu cio nes ha si do la fi nan cia ción del gas to pú bli co. A lo lar go de es tas
lí neas he mos vis to que es ta fun ción vie ne acom pa ña da por otra que es la fun- 
ción ex tra fis cal, mis ma que ha si do nu tri da en el si glo XX. Una clá si ca
función ex tra fis cal del im pues to ha si do la re dis tri bu ción de la ri que za, a tra -
vés de la pro gre si vi dad43 de los im pues tos.
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do tán do las de un va lor en el mer ca do, las in ter na li za ba. Cfr. Car ba jo Vas co, Do min go,
“Instru men tos eco nó mi cos pa ra la pro tec ción del me dio am bien te: ti po lo gía, fis ca li dad y
pa ra fis ca li dad”, RDFHP, núm. 236, abril-ju nio de 1995, p. 968.

40 De ci mos me nos no ci va o con ta mi nan te por que pue de exis tir un ni vel óp ti mo de
con ta mi na ción. El ni vel óp ti mo es aquel en el que no se al te ra la ca de na eco ló gi ca.

41 Ro sem buj, Tu lio, El tri bu to am bien tal, Bar ce lo na, Iu ris Mi nor, PPU, 1994, p. 34.
42 Éste se apli ca en los im pues tos so bre pro duc tos es pe cí fi cos su je tos al prin ci pio ge -

ne ral de que só lo se gra va un bien cuan do el pro duc tor y/o el con su mi dor ten gan la po si -
bi li dad de evi tar el im pues to op tan do por un sub sti tu ti vo me nos per ju di cial pa ra el me dio 
am bien te, de for ma que el éxi to com ple to lle va ría a una re cau da ción nu la. Gó mez-Ace bo 
y So lar, R., “Los tri bu tos me dioam bien ta les en los paí ses de la Unión Eu ro pea”, CA, año
VI, núm. 1, 1995, p. 6.

43 Un im pues to pue de ser ab so lu to o re la ti va men te pro gre si vo; cuan do nos re fe ri mos
a un im pues to ab so lu ta men te pro gre si vo es aquel que sa tis fa ce el prin ci pio de igual sa cri -
fi cio res pec to a una fun ción de uti li dad cre cien te y cón ca va. La igual dad en la im po si -
ción se re fie re a la igual dad de sa cri fi cio, lo que sig ni fi ca que la con tri bu ción de ca da
per so na a los gas tos del go bier no sea tal que los in con ve nien tes que pa ra ella de ri ven del
pa go de su par te no sean ma yo res ni me no res de los que ex pe ri men ta cual quie ra otra por
el pa go de la su ya. En tér mi nos de Ime dio Olme do, L. J., “Pro gre si vi dad y re dis tri bu ción 
ba jo el prin ci pio de igual sa cri fi cio”, HPE, 144-I, 1998, pp. 81 y ss.



La uti li za ción del sis te ma tri bu ta rio pa ra con se guir fi nes de po lí ti ca eco -
nó mi ca ha ad qui ri do car ta de na tu ra le za en la li te ra tu ra fi nan cie ra y en las
po lí ti cas pú bli cas de los Esta dos, de tal ma ne ra que es in cues tio na ble es ta
fun ción.44 Aho ra, lo que re sul ta ne ce sa rio sa ber es có mo se va a ar ti cu lar el
sis te ma tri bu ta rio, es de cir, si úni ca men te la ex tra fis ca li dad se ob ser va rá en
un tri bu to en sus ele men tos esen cia les, o bien, en el cú mu lo de con tri bu cio -
nes que de ba pa gar un con tri bu yen te; lo que sig ni fi ca, que la ex tra fis ca li dad
de be ob ser var se en to do el sis te ma tri bu ta rio,45 por que se rá a tra vés de es ta
ar ti cu la ción la que po drá in fluir en un cam bio de con duc ta del con tri bu yen -
te. En es te pun to, no se de be ol vi dar la ra cio na li dad del sis te ma tri bu ta rio,46

es de cir, la cohe ren cia que de be exis tir en tre ca da uno de los tri bu tos o con -
tri bu cio nes, pa ra no con ver tir se en con fis ca to rio, así co mo evi tar la do ble tri -
bu ta ción den tro de un sis te ma tri bu ta rio.

Res pec to a la ex tra fis ca li dad es ta ble ci da en una con tri bu ción, se ob ser -
va en cual quie ra de sus ele men tos, es to es, en el su je to pa si vo, he cho im po -
ni ble, y, so bre to do, en los ele men tos cua li ta ti vos y cuan ti ta ti vos. Por lo
que se re fie re a la fun ción ex tra fis cal del sis te ma tri bu ta rio, és ta de be rá re -
fle jar se en to dos los tri bu tos que lo com pon gan, siem pre y cuan do se res -
pe te el prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va.

IV. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL Y SU INTERPRETACIÓN

JURISPRUDENCIAL

En es te epí gra fe se ana li za la le gi ti mi dad cons ti tu cio nal de la uti li za ción
ex tra fis cal del sis te ma tri bu ta rio. De an ta ño se ha uti li za do el ins tru men to
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44 Va que ra Gar cía, A., Fis ca li dad y me dio am bien te, Va lla do lid, Lex No va, 1999, p. 70.
45 En es te pun to es im por tan te la apre cia ción de Dal ton: Un sis te ma tri bu ta rio ha de

ser juz ga do en su con jun to, ya que los efec tos que pro duz can los im pues tos pue den co -
rre gir se y equi li brar se en tre sí. Dal ton, Pu blic Fi nan ce, Lon dres, 1954, p. 29. El sis te ma
tri bu ta rio no de be en ten der se co mo un con jun to de con tri bu cio nes, si no la exis ten cia de
una cohe ren cia ló gi ca en tre las di ver sas con tri bu cio nes que in te gran el sis te ma tri bu ta rio, 
y que re fle jen los ob je ti vos de po lí ti ca eco nó mi ca, fis cal y ex tra fis cal. De acuer do con
esa mis ma con cep ción en con tra mos a Schmölders, “El Sis te ma fis cal ale mán”, Rv. Sc.
Fin., núm. 4, 1951, p. 599.

46 Esta idea par te del es tu dio rea li za do por Saínz de Bu jan da so bre la ra cio na li dad
eco nó mi ca del sis te ma tri bu ta rio, su en fo que se ba sa en la na tu ra le za real u ob je ti va de
los he chos im po ni bles, es de cir, la sus tan cia eco nó mi ca de los ob je tos im po si ti vos. Saínz 
de Bu jan da, Fer nan do, Ha cien da y de re cho, Ma drid, Insti tu to de Estu dios Po lí ti cos,
1962, vol. II. 



tri bu ta rio con fi nes ex tra fis ca les, pe ro es en el mun do mo der no en don de es -
ta fun ción del tri bu to co bra ac tua li dad. A par tir de la jus ti cia so cial con sa gra -
da en las Cons ti tu cio nes del si glo XX (v. gr., la ale ma na y la me xi ca na), las
po lí ti cas pú bli cas se en fo can a po lí ti cas eco nó mi cas di ri gi das al bie nes tar
so cial o de ti po in ter ven cio nis ta,47 tal es el ca so de la dis tri bu ción de la tie rra
y de la ri que za, en tre otras. Ba jo es te con tex to, el ins tru men to tri bu ta rio, en
es pe cí fi co el im pues to, ha si do uti li za do pa ra lo grar es tos ob je ti vos.

En la for ma ción de los Esta dos mo der nos de de re cho, la jus ti fi ca ción
de la im po si ción ha si do la sa tis fac ción del gas to pú bli co; sin em bar go,
en las po lí ti cas pú bli cas de los Esta dos, par ti cu lar men te, la po lí ti ca eco -
nó mi ca,48 tam bién ha si do su fi cien te fun da men to pa ra que la im po si ción
no ten ga co mo úni co fin la re cau da ción de los tri bu tos, si no la dis tri bu -
ción de la ri que za, y que al gu nos au to res los han nom bra do im pues tos de
or de na mien to. Así, en Ale ma nia,49 la cláu su la del “equi li brio eco nó mi co
ge ne ral” (ge samt wirtscha fli ches Gleich ge wicht) san cio na el man da to
cons ti tu cio nal, de al can zar di cho equi li brio con una po lí ti ca in ter ven cio -
nis ta. Se ad vier te, por tan to, una le gi ti mi dad cons ti tu cio nal en aquel país. 
En Mé xi co, el de sa rro llo de la rec to ría eco nó mi ca del Esta do la en con tra -
mos san cio na da en el ar tícu lo 25 cons ti tu cio nal. Algu nos ju ris tas con si -
de ran es te pre cep to jun to con los ar tícu los 26, 27 y 28 co mo la “Cons ti tu -
ción eco nó mi ca”. Re sul ta así, que ba jo el con cep to de rec to ría eco nó mi ca 
del Esta do se en cuen tra la fa cul tad de pla near, con du cir, coor di nar y
orien tar la ac ti vi dad eco nó mi ca na cio nal, así co mo la re gu la ción y fo -
men to de las ac ti vi da des que de man dan in te rés ge ne ral en el mar co de li -
ber ta des que otor ga la Cons ti tu ción.50
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47 So bre es te te ma, se re co mien da la obra de Bar que ro Este van, Juan Ma nuel, La
fun ción del tri bu to en el Esta do so cial y de mo crá ti co de de re cho, Ma drid, Cen tro de
Estu dios Po lí ti cos y Cons ti tu cio na les, Cua der nos y De ba tes 125, 2002.

48 En una apro xi ma ción a la po lí ti ca eco nó mi ca, se en tien de: “co mo el sis te ma de nor -
mas o me di das ten dien tes a in cre men tar la ri que za na cio nal y a ac ti var su sis te ma de pro -
duc ción, pa ra con tri buir así al bie nes tar ge ne ral”. Ca ba lle nas, G., Dic cio na rio en ci clo pé di -
co de de re cho usual, Mé xi co-Bue nos Ai res, He lias ta, 1986, t. VI, p. 300. Así, en con tra mos 
a otros au to res me xi ca nos, co mo Se rra Ro jas, A., De re cho eco nó mi co, Mé xi co, Po rrúa,
1993, p. 251. 

49 Fi che ra, F., “L’ex tra fis ca li tá nell ’or di na men to cos ti tu zio na le de lla Re pub bli ca Fe -
de ra le Tu des ca”, DPT, vol. XIV, par te I, 1974, p. 589.

50 “Artícu lo 25”, Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos. Co men -
tada y con cor da da, 19a. ed., Mé xi co, Po rrúa-UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di -
cas, 2006, pp. 510 y ss.



A tra vés de la po lí ti ca fis cal51 se ge ne ran in gre sos al Esta do pa ra el fi -
nan cia mien to de los ser vi cios pú bli cos. Por otro la do, con du ce los di ver sos 
ins tru men tos tri bu ta rios pa ra lo grar di ver sos ob je ti vos de la po lí ti ca eco -
nó mi ca, en tre los cua les se pue de men cio nar la ge ne ra ción de aho rros de
los con tri bu yen tes52 y la dis tri bu ción del in gre so, por men cio nar al gu nos
ob je ti vos. Los ins tru men tos tri bu ta rios usa dos en la po lí ti ca eco nó mi ca
bien pue den ser las con tri bu cio nes53 o los be ne fi cios fis ca les.54
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51 La po lí ti ca fis cal se pue de de fi nir por su con te ni do, es to es el in gre so y gas to pú -
bli co. En dis tin gui das opi nio nes de los au to res, siem pre van exis tir es tas dos ca rac te rís ti -
cas co mo co mún de no mi na dor. Fuen tes Quin ta na in di ca a la po lí ti ca fis cal co mo un pro -
gra ma de los in gre sos y gas tos pú bli cos, así co mo la re la ción en tre ellos a tra vés del
pre su pues to. Fuen tes Quin ta na, “La nue va po lí ti ca fis cal”, Tri mes tre Fis cal, año 16,
núm. 51, ju lio-sep tiem bre de 1995, p. 174; Va len tín Aris men di in di ca que es el pro ce so
de dis po si ción de los in gre sos y gas tos pú bli cos, con el pro pó si to de lo grar el de sa rro llo de
los gran des ob je ti vos fi ja dos con su eje cu ción. Aris men di, Va len tín, “La po lí ti ca fis cal y
sus efec tos en el de sa rro llo eco nó mi co”, Tri mes tre Fis cal, año 16, núm. 51, ju lio-sep -
tiem bre de 1995, p. 213. So bre el mis mo te ma, Saínz de Bu jan da ha se ña la do: “Que la
po lí ti ca fi nan cie ra só lo es ra cio nal si pon de ra ade cua da men te los di ver sos as pec tos –po lí -
ti cos, ju rí di cos, eco nó mi cos o de otra ín do le— que el tri bu to ofre ce, y si se atie ne a los
prin ci pios rec to res de ca da uno de aqué llos, com bi nan do su apli ca ción en for ma óp ti ma
pa ra la co lec ti vi dad… Hay en su ma, una ra cio na li dad eco nó mi ca, otra ju rí di ca, otra po lí -
ti ca —en ri gor, tan tas co mo as pec tos ofrez ca el fe nó me no im po si ti vo— del sis te ma tri -
bu ta rio”. Saínz de Bu jan da, Ha cien da y de re cho,  cit., no ta 46, p. 262.

52 Urqui di, Víc tor L., “Pla nea ción fis cal y fi nan cie ra en la ha cien das pú bli cas”, Tri -
mes tre Fis cal, año 16, núm. 51, ju lio-sep tiem bre de 1995, p. 83; Aris men di, Va len tín,
op. cit., no ta an te rior, p. 215; Da Sil va, G., “Un mo de lo tri bu ta rio pa ra fi nes de aná li sis
eco nó mi co y de po lí ti ca fis cal”, Tri mes tre Fis cal, año 16, núm. 51, ju lio-sep tiem bre de
1995, p. 230; Orga ni za ción de Esta dos Ame ri ca nos, “Con cep to y ob je to de la po lí ti ca tri -
bu ta ria en la po lí ti ca fis cal, Tri mes tre Fis cal, año 16, núm. 51, ju lio-sep tiem bre de 1995,
pp. 365 y ss. 

53 Esta fun ción, en nues tra opi nión es tá le gi ti ma da en la Cons ti tu ción me xi ca na, cla ro
ejem plo son los im pues tos al co mer cio ex te rior, al re gu lar es ta ac ti vi dad re ser va da pa ra el
Con gre so de la Unión, por el ar tícu lo 73, frac ción XXIX, pá rra fo pri me ro. Ríos Gra na dos,
Ga brie la y Gar cía Cas ti llo, To na tiuh, “Di fe ren cias en tre im pues tos adua ne ros de im por ta -
ción y cuo tas com pen sa to rias del co mer cio ex te rior me xi ca no, en el ám bi to del de re cho tri -
bu ta rio. Re fle xio nes so bre la cons ti tu cio na li dad de las úl ti mas”, Bo le tín Me xi ca no de De -
re cho Com pa ra do, nue va se rie, año XXXI, núm. 91, ene ro-abril de 1998, p. 173; Ga le ra
Ro dri go, S., De re cho adua ne ro es pa ñol y co mu ni ta rio. La in ter ven ción pú bli ca so bre el
co mer cio ex te rior de bie nes, Ma drid, Mo no gra fías Ci vi tas, 1995, p. 31. 

54 Las exen cio nes de fi na li dad ex tra fis cal son aque llas que tie nen co mo ob je ti vo mo -
ti var la in ver sión pri va da en cier tos sec to res, ge ne rar cam bios de com por ta mien to, tal es
el ca so de las exen cio nes en ma te ria am bien tal. Un cla ro ejem plo es lo que ma ni fies ta
Gar cía Frías en ma te ria am bien tal: “Si to ma mos co mo fin ex tra fis cal la pro tec ción del
me dio am bien te e in tro du ci mos es te fin en la ta sa de ma tri cu la ción de vehícu los, po drá



En Mé xi co, el fun da men to cons ti tu cio nal de los tri bu tos ex tra fis ca les lo
en con tra mos en los pre cep tos 25, 28 y 31, frac ción IV, aun que no es té ex -
pre sa men te san cio na do en es te úl ti mo ar tícu lo. El úl ti mo pre cep to se re fie -
re a los prin ci pios de jus ti cia tri bu ta ria a los que de be su je tar se la im po si -
ción, es así como por man da to cons ti tu cio nal los tri bu tos de ben ob ser var
los prin ci pios de pro por cio na li dad, equi dad, re ser va de ley y des ti no del
gas to pú bli co. Los an te rio res ar tícu los re fie ren, co mo he mos co men ta do en 
lí neas arri ba, a la cons ti tu ción eco nó mi ca, y con ba se en és tos en con tra mos 
ple na jus ti fi ca ción de la tri bu ta ción ex tra fis cal.

Res pec to a los prin ci pios de jus ti cia tri bu ta ria, se de be acla rar que por
in ter pre ta ción cons ti tu cio nal la Su pre ma Cor te ha equi pa ra do los vo ca blos 
de pro por cio na li dad y de equi dad con los de ca pa ci dad con tri bu ti va e
igual dad.55 Es así co mo en ju ris pru den cia se ha sen ta do que:

La pro por cio na li dad ra di ca, me du lar men te, en que los su je tos pa si vos de -
ben con tri buir a los gas tos pú bli cos en fun ción de su res pec ti va ca pa ci dad
eco nó mi ca, de bien do apor tar una par te jus ta y ade cua da de sus in gre sos,
uti li da des o ren di mien tos. Con for me a es te prin ci pio, los gra vá me nes de -
ben fi jar se de acuer do con la ca pa ci dad eco nó mi ca de ca da su je to pa si vo,
de ma ne ra que las per so nas que ob ten gan in gre sos ele va dos tri bu ten en
for ma cua li ta ti va men te su pe rior a los de me dia nos y re du ci dos re cur sos.
El cum pli mien to de es te prin ci pio se rea li za a tra vés de ta ri fas pro gre si -
vas, pues me dian te ellas se con si gue que cu bran un im pues to en mon to su -
pe rior los con tri bu yen tes de más ele va dos re cur sos y uno in fe rior los de
me no res in gre sos, es ta ble cién do se, ade más, una di fe ren cia con gruen te en -
tre los di ver sos ni ve les de in gre sos. Expre sa do en otros tér mi nos, la pro -
por cio na li dad se en cuen tra vin cu la da con la ca pa ci dad eco nó mi ca de los
con tri bu yen tes que de be ser gra va da di fe ren cial men te con for me a ta ri fas
pro gre si vas, pa ra que en ca da ca so el im pac to sea dis tin to no só lo en can -
ti dad si no en lo to can te al ma yor o me nor sa cri fi cio, re fle ja do cua li ta ti va -
men te en la dis mi nu ción pa tri mo nial que pro ce da, y que de be en con trar se
en pro por ción a los in gre sos ob te ni dos. El prin ci pio de equi dad ra di ca me -
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acu dir se a dos me di das di fe ren tes: ele var la cuo ta pa ra los vehícu los que no lle ven ca ta li -
za dor o bo ni fi car és ta pa ra aqué llos que si lo in cor po ren”. Gar cía Frías, Ánge les, Los fi -
nes ex tra fis ca les en las ta sas, Ma drid, Ci vi tas p. 182. 

55 Pa ra ma yor abun da mien to so bre el te ma es re co men da ble la lec tu ra de Gar cía
Bue no, Mar co Cé sar, El prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va a la luz de las prin ci pa les
apor ta cio nes doc tri na les en Ita lia, Espa ña y Mé xi co, Mé xi co, Tri bu nal Fe de ral de Jus ti -
cia Fis cal y Admi nis tra ti va, 2000, t. XVII, co lec ción de Estu dios Ju rí di cos, p. 117.



du lar men te en la igual dad an te la mis ma ley tri bu ta ria de to dos los su je tos
pa si vos de un mis mo tri bu to, los que en ta les con di cio nes de ben re ci bir un 
tra ta mien to idén ti co en lo con cer nien te a hi pó te sis de cau sa ción, acu mu la -
ción de in gre sos gra va bles, de duc cio nes per mi ti das, pla zos de pa go, et cé -
te ra, de bien do úni ca men te va riar las ta ri fas tri bu ta rias apli ca bles de acuer -
do con la ca pa ci dad eco nó mi ca de ca da con tri bu yen te, pa ra res pe tar el
prin ci pio de pro por cio na li dad an tes men cio na do. La equi dad tri bu ta ria
sig ni fi ca, en con se cuen cia, que los con tri bu yen tes de un mis mo im pues to
de ben guar dar una si tua ción de igual dad fren te a la nor ma ju rí di ca que lo
es ta ble ce y re gu la.56

Del an te rior cri te rio se de du ce que la pro por cio na li dad te re mi te di rec ta -
men te al prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va, pers pec ti va que ade más se
rei te ra en di ver sas ju ris pru den cias en las que se in di ca que:

De be exis tir con gruen cia en tre el mis mo y la ca pa ci dad con tri bu ti va de los 
cau san tes; en ten di da és ta co mo la po ten cia li dad real de con tri buir al gas to
pú bli co que el le gis la dor atri bu ye al su je to pa si vo del im pues to en el tri bu -
to de que se tra te, to man do en con si de ra ción que to dos los su pues tos de
las con tri bu cio nes tie nen una na tu ra le za eco nó mi ca en la for ma de una si -
tua ción o de un mo vi mien to de ri que za y las con se cuen cias tri bu ta rias son
me di das en fun ción de esa ri que za. La ca pa ci dad con tri bu ti va se vin cu la
con la per so na que tie ne que so por tar la car ga del tri bu to, o sea, aque lla
que fi nal men te, se gún las di ver sas ca rac te rís ti cas de ca da con tri bu ción, ve
dis mi nui do su pa tri mo nio al pa gar una can ti dad es pe cí fi ca por con cep to
de esos gra vá me nes, sea en su ca li dad de su je to pa si vo o co mo des ti na ta -
rio de los mis mos. De ahí que, pa ra que un gra va men sea pro por cio nal,
de be exis tir con gruen cia en tre el im pues to crea do por el Esta do y la ca pa -
ci dad con tri bu ti va de los cau san tes, en la me di da en que de be pa gar más
quien ten ga una ma yor ca pa ci dad con tri bu ti va y me nos el que la ten ga en

me nor pro por ción.57

Aho ra bien, el tri bu to ex tra fis cal en oca sio nes no tie ne co mo fi na li dad
prin ci pal la re cau da to ria, por lo tan to, no ne ce sa ria men te se ad vier te la
ca pa ci dad con tri bu ti va del con tri bu yen te. En es te con tex to, re sul ta ne ce -
sa rio en con trar el res pal do cons ti tu cio nal de los tri bu tos ex tra fis ca les en
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56 Ple no, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, 199-204, cit., no ta 16, p. 144.
57 Te sis P./J. 10/2003, Ple no, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción y su Ga ce ta XVII, 

no ve na épo ca, ma yo de 2003, p.144, Ju ris pru den cia, ma te ria(s): Admi nis tra ti va.



los ar tícu los re fe ren tes a la rec to ría eco nó mi ca del Esta do. En es ta lí nea
de in ves ti ga ción, ba jo la in cor po ra ción del dis cur so so cial en el tex to
cons ti tu cio nal me xi ca no de 1917,58 se han es ta ble ci do los prin ci pios rec -
to res de po lí ti ca so cial y eco nó mi ca. Estos de re chos so cia les son to ma dos
en con si de ra ción pa ra la pla ni fi ca ción de una po lí ti ca eco nó mi ca y so cial.
Son los cau ces o lí neas bá si cas que ins pi ran las po lí ti cas a de sa rro llar por
los po deres pú bli cos del Esta do. Así, se le im po ne a los po de res pú bli cos
ac tua cio nes pre ci sas pa ra que se cum pla con el de sig nio cons ti tu cio nal, de
fo men tar, pro mo ver, pro te ger y ga ran ti zar el ejer ci cio de los de re chos y li -
ber ta des pú bli cas im plí ci tas en el mis mo.

En se de doc tri nal, al gu nos au to res59 han ma ni fes ta do que los tri bu tos
ex tra fis ca les de ben su je tar se al prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va, con lo
cual los tri bu tos se de ben con fi gu rar, pri me ra men te, con la fi na li dad fis cal, 
pa ra así ob ser var di cho prin ci pio, y se gui da men te, la fi na li dad di ver sa a la
re cau da ción de los in gre sos.

De acuer do con la ju ris pru den cia me xi ca na, la Se gun da Sa la de la Su -
pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción es ta ble ció la te sis de ju ris pru den cia
con for me a la cual:

De acuer do con el ar tícu lo 31, frac ción IV, la car ta mag na, pa ra la va li dez
cons ti tu cio nal de un im pues to re quie re la sa tis fac ción de tres re qui si tos
fun da men ta les: 1o. que sea pro por cio nal; 2o. que sea equi ta ti vo, y 3o. que 
se des ti ne al pa go de los gas tos pú bli cos. Si fal tan dos o ca da uno de es tos
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58 Sa be mos bien que la Cons ti tu ción me xi ca na de 1917 sur gió del pri mer mo vi mien -
to so cial del si glo XX, y co mo tal es ta ble ce por pri me ra vez los pos tu la dos so cia les co mo 
de re cho fun da men ta les del hom bre. Car pi zo, Jor ge, La Cons ti tu ción me xi ca na de 1917,
Mé xi co, Po rrúa, 1998, p. 9. Re sul ta in te re san te la ci ta a la que ha ce alu sión Car pi zo res -
pec to al gru po “Pon cia no Arria ga”, con for ma do por los Flo res Ma gón, los Sa ra bia, Anto -
nio I. Vi lla rreal, Li bra do Ri ve ra y Ro sa lío Bus ta man te, en tre otros, y que den tro de su
Plan del Par ti do Li be ral en los pun tos con cre tos de su ex po si ción de mo ti vos con si de ra -
ron al im pues to con fi nes ex tra fis ca les, tal es el ca so de la su pre sión de los im pues tos al
ca pi tal me nor de $100.00, con la ex cep ción de los ne go cios no ci vos pa ra el pue blo y la
gra va ción de los ar tícu los de lu jo. Ibi dem, p . 20.

59 En Espa ña, en tre los que des ta can: Alon so Gon zá lez, L., “La con for ma ción de
los tri bu tos me dioam bien ta les acor de con el prin ci pio de ca pa ci dad eco nó mi ca”, Re vis -
ta de Con ta bi li dad y Tri bu ta ción, núm. 202, 2000, pp. 3 y ss. En Mé xi co, Ya ñez Fran -
co, C., “Algu nas con si de ra cio nes so bre las pers pec ti vas del sis te ma fis cal me xi ca no”,
RFDM, t. XL, núms. 172-174, ju lio-di ciem bre de 1990, p. 311; Na va rre te, M. H., “La
na tu ra le za de la re for ma fis cal”, El Eco no mis ca Me xi ca no, vol. II, núm. 3, mar zo-abril, 
1962, p. 203. 



re qui si tos, el im pues to se rá con tra rio a lo es ta tui do por la Cons ti tu ción, ya 
que és ta no con ce dió una fa cul tad mí ni ma de las ac cio nes que a jui cio del
Esta do fue ran con ve nien tes, si no una fa cul tad li mi ta da por es tos tres re -

qui si tos.60

Por otra par te, con oca sión de la en tra da en vi gor del im pues to al ac ti vo,
que sus ci tó va rios jui cios de am pa ro cues tio nan do su cons ti tu cio na li dad
con ba se en la vul ne ra ción de los prin ci pios de equi dad y pro por cio na li -
dad, se dio la opor tu ni dad de es ta ble cer la te sis de ju ris pru den cia so bre los
fi nes ex tra fis ca les, en la que se con si de ró que las con tri bu cio nes ex tra fis -
ca les eran cons ti tu cio na les, ba jo dos con di cio nes fun da men ta les: que di -
chos fi nes sean se cun da rios o com ple men ta rios y res pe ten los prin ci pios
de jus ti cia tri bu ta ria. Lo an te rior se re su me de la si guien te te sis de ju ris pru -
den cia P/J 20/91:

El pro pó si to fun da men tal de los im pues tos es el re cau da to rio pa ra su fra -
gar el gas to pú bli co de la Fe de ra ción, esta dos y mu ni ci pios en los tér mi -
nos es ta ble ci dos por el ar tícu lo 31, frac ción IV, de la Cons ti tu ción fe de -
ral, pe ro no re sul ta vio la to rio de es ta nor ma la cir cuns tan cia de que al
es ta ble cer los, el le gis la dor to me en con si de ra ción, ade más, de ma ne ra
ac ce so ria o se cun da ria, al gu nas de las con se cuen cias que so bre la co lec -
ti vi dad pue den te ner las con tri bu cio nes, a efec to de que sir van de apo yo
a la po lí ti ca fi nan cie ra, eco nó mi ca y so cial que el Esta do ten ga in te rés en 
im pul sar o re gu lar, mien tras que no se vio len los prin ci pios cons ti tu cio -
na les rec to res de los tri bu tos. Así, no es in cons ti tu cio nal que al fin re -
cauda to rio per se gui do pri mor dial men te por el le gis la dor cuan do es ta ble ció 
el gra va men de que se tra ta, se agre gue otro com ple men ta rio que con sis te, 
se gún se in fie re de la ex po si ción de mo ti vos de la ley, en el in te rés de
crear un me ca nis mo que, por un la do, im pul se el de sa rro llo de las ac ti vi -
da des em pre sa ria les al in du cir el in cre men to de la efi cien cia de las uni da -
des de pro duc ción y, por el otro, de sa lien te la sub sis ten cia de en ti da des
de fi ci ta rias e im pro duc ti vas.61

Así, es ne ce sa rio ci tar otra te sis de ju ris pru den cia, res pec to al mis mo
im pues to al ac ti vo:
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60 Apén di ce al to mo LXXVI del Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, p. 794.
61 Te sis P/J 20/91, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, t. VII, ju nio de 1991, p. 18.



Del con te ni do de los ar tícu los 25, 28 y 31, frac ción IV, de la Cons ti tu ción
y, es pe cí fi ca men te, de los ar tícu los 1o., 6o., 9o. y 10 de la Ley de Impues -
to al Acti vo de las em pre sas, de los de más pre cep tos que in te gran el sis te -
ma del tri bu to, se in fie re que di cho ob je to se en cuen tra ín ti ma men te vin -
cu la do a que di chos ac ti vos sean sus cep ti bles de con cu rrir a la ob ten ción de 
uti li da des, sig no de la ca pa ci dad con tri bu ti va que el le gis la dor ne ce sa ria -
men te de be to mar en cuen ta co mo pre su pues to esen cial de to da con tri bu -
ción y que, ade más del fin es tric ta men te fis cal de re cau dar re cur sos pa ra los 
ser vi cios pú bli cos que exi ge la frac ción IV del ar tícu lo 31 de la Cons ti tu -
ción, per si gue la fi na li dad fis cal de con tar con un me dio efi caz de con trol
en el pa go que por im pues to so bre la ren ta co rres pon da a los su je tos pa si -
vos, así co mo la fi na li dad ex tra fis cal de es ti mu lar la efi cien cia de los mis -

mos en el de sa rro llo de sus ac ti vi da des eco nó mi cas.62

Re ca pi tu lan do lo es ta ble ci do por nues tro má xi mo tri bu nal, el fun da -
men to cons ti tu cio nal de los tri bu tos con fi nes ex tra fis ca les lo en con tra -
mos, pri me ra men te, en los ar tícu los 31, frac ción IV, 25, 2863 y 73, frac ción
XXIX. Es ne ce sa rio men cio nar que, cier ta men te, la fun ción ex tra fis cal de
los tri bu tos no apa re ce ex pre sa men te re co no ci da en nues tra Cons ti tu -
ción,64 sin em bar go, la fun ción ex tra fis cal de las con tri bu cio nes es tá in ser -
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62 Te sis P/J 11/96, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción y su Ga ce ta, t. III, mar zo de 
1996, p. 5.

63 A es te con jun to de nor mas con sa gra das en la Cons ti tu ción Po lí ti ca me xi ca na se le
co no ce co mo la “Cons ti tu ción eco nó mi ca”, la cual se ha de fi ni do co mo “el con jun to de
pre cep tos cons ti tu cio na les que con fi gu ran el mar co en el que se va de sen vol ver la ac ti vi -
dad eco nó mi ca pú bli ca y pri va da, pos te rior men te con cre ta da por los po de res pú bli cos
com pe ten tes pa ra ello”. Ga le ra Ro dri go, S., op. cit., no ta 53, p. 31.

Esta Cons ti tu ción es tá in te gra da por ins tru men tos de in ter ven ción en la ac ti vi dad
eco nó mi ca. La Cons ti tu ción me xi ca na es ta ble ce las po lí ti cas pú bli cas a de sa rro llar por el 
Esta do me xi ca no. En tal sen ti do, la po lí ti ca eco nó mi ca de in ter ven ción del Esta do ha es -
ta do siem pre con sa gra da en nues tra Cons ti tu ción de 1917, pues di cha nor ma sur gió de
de man das so cia les, la cual ne ce si tó de una po lí ti ca in ter ven cio nis ta en de ter mi na dos sec -
to res eco nó mi cos pa ra sa tis fa cer di chas de man das. 

64 Gor doa Ló pez —quien úni ca men te es tu dia la ca te go ría tri bu ta ria de los im pues tos, 
y no así a las con tri bu cio nes en ge ne ral— ma ni fies ta que los im pues tos ex tra fis ca les son
in cons ti tu cio na les, por dos mo ti vos: por que la fun ción ex tra fis cal no es tá con tem pla da en 
el ar tícu lo 31, frac ción IV, y por nues tro ré gi men de fa cul ta des ex pre sas, en el que la fa -
cul tad ex pre sa de es ta ble cer la fun ción ex tra fis cal en nues tro ré gi men tri bu ta rio no apa re -
ce con sig na da en la Cons ti tu ción. Asi mis mo, se ña la que se ha ad mi ti do la cons ti tu cio na -
li dad ex tra fis cal de los im pues tos por in ter pre ta ción cons ti tu cio nal de la Su pre ma Cor te
de Jus ti cia de la Na ción. Gor doa Ló pez, Ana Lau ra, op. cit., no ta 1, p. 81. No so tros no



ta en la po lí ti ca eco nó mi ca y so cial ma ni fes ta da en nues tra car ta mag na. En 
es te mis mo sen ti do se ha ma ni fes ta do nues tra Su pre ma Cor te de Jus ti cia de 
la Na ción en su te sis ais la da P.LXXX/98 (no ve na épo ca).

Es así co mo la Su pre ma Cor te ha for ma do to da una doc tri na ju ris pru den -
cial so bre los fi nes ex tra fis ca les de los tri bu tos, en tal sen ti do, en con tra mos
va rias te sis ais la das y ju ris pru den cias, al res pec to po de mos ci tar la si guien te
ju ris pru den cia es ta ble ci da es te úl ti mo año en el Ple no de la Cor te:

Pro duc ción y Ser vi cios. El ar tícu lo 8o., frac ción I, in ci so D) de la Ley del
Impues to Espe cial re la ti vo, no trans gre de el prin ci pio de equi dad tri bu ta -
ria (le gis la ción vi gen te en 2004).

El men cio na do pre cep to no trans gre de el prin ci pio de equi dad tri bu ta -
ria con te ni do con la frac ción IV del ar tícu lo 31 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca
de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos, por el ob je to de crea ción del tri bu to
con sis te en evi tar el tras la do del im pues to en cas ca da, pa ra lo cual gra va la 
ven ta de pri me ra ma no; de ahí que el mis mo se re fie ra a una hi pó te sis de
no acu sa ción y no a una exen ción, lo que jus ti fi ca que si son el fa bri can te,
pro duc tor o im por ta dor quie nes rea li zan esa ven ta de pri me ra ma no con el 
pú bli co en ge ne ral, se gra ve di cha ena je na ción, en tan to que con es ta ope -
ra ción se in tro du cen los bie nes al mer ca do. Sin em bar go, cuan do di cha
ven ta la rea li za un in ter me dia rio o de ta llis ta, re sul ta evi den te que no pa ga -
rá el im pues to en vir tud de que és te ya se cu brió. Ade más, “la di fe ren cia
de tra to obe de ce a un fin ex tra fis cal con sis ten te en re du cir los cos tos ad -
mi nis tra ti vos de las pe que ñas tien das y mis ce lá neas que se con vir tie ron en 
con tri bu yen tes del im pues to es pe cial so bre pro duc ción y ser vi cios y que
se co mer cia li zan los pro duc tos de que se tra ta con el pú bli co en ge ne ral”,

las cua les no se en cuen tran en las mis mas cir cuns tan cias que los fa bri can -
tes, pro duc to res, en va sa do res, dis tri bui do res o im por ta do res de esos bie -

TRIBUTACIÓN AMBIENTAL: LA CONTRIBUCIÓN POR GASTO22

es ta mos de acuer do con el plan tea mien to de la au to ra en ci ta, de bi do a que en con tra mos
la le gi ti ma ción de las con tri bu cio nes ex tra fis ca les en los prin ci pios bá si cos de or den eco -
nó mi co es ta ble ci dos en nues tra Cons ti tu ción, con sa gra dos en los ar tícu los 25, 27 y 28.
No se pue de ob ser var a la po lí ti ca fis cal des de el án gu lo me ra men te re cau da to rio; la po lí -
ti ca fis cal, co mo po lí ti ca pú bli ca, de be ser es tu dia da des de un pun to de vis ta in te gral. En
es ta mis ma co rrien te de pen sa mien to, se ubi ca quien se ña la tex tual men te: “Pue den asi -
mis mo en ten der se los pre cep tos de la Cons ti tu ción eco nó mi ca co mo le gi ti ma do res de las
in ter ven cio nes, da da la ine vi ta bi li dad de es tas úl ti mas en nues tras so cie da des in dus tria -
les. Y tam bién, des de otra pers pec ti va, pue den per ci bir se co mo pre cep tos re gu la do res de
la ac ti vi dad in ter ven to ra, en tan to pue de con si de rar se que el fin per se gui do no es tan to el
le gi ti mar la pre sen cia pú bli ca co mo re co no cer la al tiem po que se li mi ta. Galera Ro dri go,
S., op. cit., no ta 53, p. 43.



nes, quie nes in te gran una ca te go ría de con tri bu yen tes con una ma yor ca -
pa ci dad fi nan cie ra y eco nó mi ca.65

Impues to es pe cial so bre pro duc ción y ser vi cios. El gra va men que es ta -
ble ce pa ra la ena je na ción de be bi das al cohó li cas obe de ce al man da to con te -
ni do en el ar tícu lo 117, úl ti mo pá rra fo, de la Cons ti tu ción Fe de ral. El es ta -
ble ci mien to del Impues to Espe cial so bre Pro duc ción y Ser vi cios, tra tán do se 
de la ena je na ción de be bi das al cohó li cas, al au men tar el cos to de su con su -
mo a tra vés de un gra va men que ac túa co mo so bre pre cio, cons ti tu ye un me -
dio uti li za do por el le gis la dor cu yo cum pli mien to al man da to con te ni do en 
el ar tícu lo 117, úl ti mo pá rra fo, de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos
Uni dos Me xi ca nos, con sis ten te en com ba tir el al coho lis mo, ade más de
que se tra ta de una me di da de pro tec ción que se jus ti fi ca  por que es le gí ti -
mo que en es te ca so el pro pio Esta do to me cier tas me di das a fa vor de los
in te gran tes de la co mu ni dad, pues to que se con si de ra que és tos, al de ci dir
de for ma per ju di cial pa ra su per so na, no se en cuen tran en con di cio nes de
di se ñar au tó no ma men te su plan de vi da ni te ner ple na con cien cia de sus
in te re ses o ac tuar con se cuen te men te a fa vor de ellos. Aten to a lo an te rior,
se con clu ye que el Impues to Espe cial so bre Pro duc ción y Ser vi cios, tra -
tán do se de ena je na ción de be bi das al cohó li cas, al im po ner un gra va men
que ac túa co mo so bre pre cio pa ra de sa len tar su con su mo, no só lo tie ne co -
mo con se cuen cia in me dia ta el au men to en el mon to que de be rán de sem -
bol sar quie nes ad quie ran di chos bie nes, si no que tam bién ha ce evi den te
que és tos efec túan la com pra con ab so lu ta con cien cia del he cho, ya que al
ejer cer la op ción de con su mir al cohol, aun con el so bre pre cio ge ne ra do
por el im pues to, es tán to man do una de ci sión au tó no ma e in for ma da, pues
su pa go con lle va la de ter mi na ción de so bre po ner se a las me di das es ta ble -
ci das por el Esta do pa ra de sin cen ti var el con su mo de bie nes que con si de ra 

da ñi nos.66

En el mis mo sen ti do, en con tra mos la te sis ju ris pru den cial 11/ 2006 del
Ple no de la Cor te, en la que se jus ti fi ca la im plan ta ción de la fi na li dad ex -
tra fis cal del tri bu to, de bi do al es ta ble ci mien to de di ver sas ta sas del im -
pues to es pe cial so bre pro duc ción y ser vi cios, con ba se en la gra dua ción al -
cohó li ca que con ten gan los pro duc tos que ena je nen o im por ten. En es te
ca so, ade más de una fi na li dad fis cal que per si gue el le gis la dor tam bién se
con si de ra que es ta di fe ren cia de tra to se de be a una fi na li dad ex tra fis cal,
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65 Ple no de la Cor te, Te sis Ju ris pru den cial 64/2006.
66 Ple no de la Cor te, Te sis ju ris pru den cial 57/2006.



que es la pro tec ción de la sa lud pú bli ca a tra vés del de sa lien to al con su mo
del al cohol.

De to do lo an te rior men te con si de ra do, se lle ga a co le gir que la cons ti tu -
cio na li dad de las con tri bu cio nes ex tra fis ca les no úni ca men te se de be fun da -
men tar en el pre cep to 31, frac ción IV, si no que es ne ce sa rio co rre la cio nar lo
con los ar tícu los con cer nien tes a la rec to ría eco nó mi ca del Esta do, los cua les 
son 25, 27 y 28. Estos pre cep tos cons ti tu cio na les ar ti cu lan la po lí ti ca eco nó -
mi ca del Esta do me xi ca no, per mi tien do es ta ble cer den tro de és ta los ins tru -
men tos pa ra fi nes no re cau da to rios. Lo an te rior, nos per mi te re ca pi tu lar y
con si de rar al ins tru men to tri bu ta rio en la épo ca mo der na co mo uno de los
ins tru men tos más im por tan tes de la po lí ti ca eco nó mi ca, en el cua dro de las
di ver sas for mas de par ti ci pa ción y re gla men ta ción de la eco no mía del Esta -
do; y que, sin du da, en Mé xi co, a pe sar de no es tar ex pre sa men te se ña la da la
fi na li dad ex tra fis cal del sis te ma tri bu ta rio se con si de ra cons ti tu cio nal su uti -
li za ción.

El ac tual tex to del ar tícu lo 25 cons ti tu cio nal re co ge la ideo lo gía plan tea da 
en los nu me ra les 27, 28 y 123 del tex to ori gi nal de la Cons ti tu ción de 1917,
que co rres pon de al Esta do la rec to ría eco nó mi ca, y es en el tex to del men cio -
na do ar tícu lo don de en for ma ex pre sa se re fie re a la jus ta dis tri bu ción del in -
gre so y de la ri que za y al fo men to del cre ci mien to eco nó mi co. Es de cir, se
plas ma la po lí ti ca eco nó mi ca a se guir, la cual se au xi lia rá de los ins tru men -
tos tri bu ta rios pa ra lo grar los ob je ti vos plan tea dos en la Cons ti tu ción. Es así
co mo se mi ra a la pro gre si vi dad del im pues to co mo una ma ne ra de lo grar
una me jor dis tri bu ción de la ri que za.

En es te con tex to de be mos in di car que la Cons ti tu ción eco nó mi ca tam bién 
se en cuen tra san cio na da en otros tex tos cons ti tu cio na les, por ejem plo, el ca -
so es pa ñol, que en el ar tícu lo 130.1 de la Cons ti tu ción Espa ño la es ta ble ce la
in ter ven ción de los po de res pú bli cos en el de sa rro llo eco nó mi co de la na ción 
es pa ño la. En es te mar co, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal67 Espa ñol ha afir ma do
que en la Cons ti tu ción Espa ño la de 1978, a di fe ren cia de las Cons ti tu cio nes
li be ra les del si glo XIX, y aho ra co mún en tre las re cien tes Cons ti tu cio nes eu -
ro peas, exis ten nor mas des ti na das a pro por cio nar el mar co ju rí di co fun da -
men tal pa ra la es truc tu ra y fun cio na mien to de la ac ti vi dad eco nó mi ca. El
con jun to de to das ellas com po ne la Cons ti tu ción eco nó mi ca o Cons ti tu ción
eco nó mi ca for mal. Esto im pli ca la exis ten cia de unos prin ci pios bá si cos del
or den eco nó mi co que han de apli car se con ca rác ter uni ta rio. En re su men, la
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67 STC 1/1982, co men ta da por Ro drí guez Be rei jo, op. cit., no ta 37, p. 1287.



Cons ti tu ción eco nó mi ca es, por un la do, ga ran tía de un de ter mi na do sis te -
ma eco nó mi co y, por otro, es el fun da men to de un de ter mi na do or den eco -
nó mi co. La pre mi sa del dis cur so po lí ti co del Esta do so cial de de re cho, en
la Cons ti tu ción Espa ño la, im po ne una eco no mía so cial de mer ca do o eco -
no mía mix ta. El dis cur so del Esta do so cial de mo crá ti co de de re cho, ac tual -
men te, es pa cí fi ca men te acep ta do; exis te un ne xo en tre el ar tícu lo 1o., del
cual se des pren de la idea de Esta do so cial de de re cho —Esta do asis ten cial
cen tra do en la pres ta ción de bie nes y ser vi cios pú bli cos—, con la idea de
de mo cra cia y la exis ten cia de un mí ni mo de va lo res bá si cos, va lo res ta les
co mo la li ber tad, la igual dad y la jus ti cia.

En re su men, so mos par ti da rios del cri te rio de Ro drí guez Be rei jo,68

quien con si de ra a la ha cien da pú bli ca co mo un ins tru men to de trans for ma -
ción y eman ci pa ción eco nó mi ca y so cial, en la me di da en que los po de res
pú bli cos, a tra vés de los pro gra mas de in gre sos y de gas tos pú bli cos, apa re -
cen com pro me ti dos, por vir tud de los prin ci pios ju rí di cos y de los cri te rios
rec to res san cio na dos por la Cons ti tu ción, en la con se cu ción de un or den
so cial más igua li ta rio y jus to.

Así, a tra vés del pos tu la do cons ti tu cio nal, en con cre to, de los prin ci pios
rec to res de la po lí ti ca eco nó mi ca y so cial, es pe cial men te los ar tícu los 40,1
y 130,169 de la Cons ti tu ción Espa ño la, se in fie re la po si bi li dad de es ta ble -
cer ins tru men tos tri bu ta rios ex tra fis ca les. En efec to, al igual que en la
Cons ti tu ción me xi ca na, en la es pa ño la no exis te un pre cep to cons ti tu cio nal 
en el que apa rez ca ex plí ci ta men te re co gi da la fun ción ex tra fis cal. En in ter -
pre ta ción del Tri bu nal Cons ti tu cio nal, en par ti cu lar, se ha se ña la do que
“tan to el sis te ma tri bu ta rio en su con jun to co mo ca da fi gu ra tri bu ta ria con -
cre ta for man par te de los ins tru men tos de que dis po ne el Esta do pa ra la
con se cu ción de los fi nes eco nó mi cos y so cia les cons ti tu cio nal men te or de -
na dos”.70 En Espa ña se le per mi te al Esta do asu mir nue vas fun cio nes y dis -
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68 Ibi dem, p.1291.
69 Artícu lo 40,1 de la Cons ti tu ción: “Los po de res pú bli cos pro mo ve rán las con di cio -

nes fa vo ra bles pa ra el pro gre so so cial y eco nó mi co y pa ra una dis tri bu ción de la ren ta re -
gio nal y per so nal más equi ta ti va, en el mar co de una po lí ti ca de es ta bi li dad eco nó mi ca.
De ma ne ra es pe cial rea li za rán una po lí ti ca orien ta da al ple no em pleo”.

El ar tícu lo 130,1 pre cep túa: “Los po de res pú bli cos aten de rán a la mo der ni za ción y 
de sa rro llo de to dos los sec to res eco nó mi cos y en par ti cu lar, de la agri cul tu ra, de la ga na -
de ría, de la pes ca y de la ar te sa nía, a fin de equi pa rar el ni vel de vi da de to dos los es pa -
ño les”.

70 Fun da men to ju rí di co 13, se gun do pá rra fo, de la STC 37/87.



po ner de dis tin tos me dios pa ra al can zar és tas, en tre los cua les se en cuen tra, 
por su es pe cial ido nei dad, el tri bu to.

El prin ci pio de ins tru men ta li dad de la im po si ción se re co ge y se pro yec -
ta en la Cons ti tu ción Espa ño la, des ta can do dos ideas bá si cas: a) que la im -
po si ción se con tem pla en la Cons ti tu ción Espa ño la co mo ins tru men to al
ser vi cio de los ob je ti vos prin ci pa les de la po lí ti ca eco nó mi ca: sa tis fac ción
de ne ce si da des co lec ti vas, pro gre so so cial y eco nó mi co, más equi ta ti va
dis tri bu ción de la ren ta a ni vel re gio nal, per so nal y sec to rial, y es ta bi li dad
eco nó mi ca de pre cios y em pleo; y b) que la im po si ción ha de de sem pe ñar,
en con se cuen cia, tam bién un pa pel re le van te tan to en la mo der ni za ción co -
mo en el de sa rro llo de los di fe ren tes sec to res eco nó mi cos, se gún se des -
pren de de una co rrec ta in ter pre ta ción del tex to cons ti tu cio nal, as pec to és te
que es con si de ra do bá si co pa ra el man te ni mien to de los prin ci pios fun da -
men ta les del ac tual sis te ma eco nó mi co y po lí ti co.71

Den tro de la doc tri na cua li fi ca da, se gún el es tu dio del Li bro Blan co, de
1976, so bre la re for ma del sis te ma tri bu ta rio es pa ñol, son dos las ca rac te -
rís ti cas que de ben pre si dir la ra cio na li dad de un sis te ma fis cal: de un la do,
los tri bu tos han de cons ti tuir un me dio de trans mi sión de los re cur sos del
sec tor pri va do al pú bli co, en or den a fi nan ciar el gas to ne ce sa rio pa ra la
rea li za ción de las ac ti vi da des en co men da das al sec tor pú bli co en to da eco -
no mía de mer ca do, y, de otro, de ben per mi tir su uti li za ción ins tru men tal al
ser vi cio de los fi nes de la po lí ti ca eco nó mi ca y so cial, y, par ti cu lar men te,
pa ra eli mi nar las gran des di fe ren cias en la dis tri bu ción de la ren ta y la ri -
que za y ase gu rar un cre ci mien to de la eco no mía en con di cio nes de es ta bi li -
dad in ter na y ex ter na.

Con es te nue vo de re cho cons ti tu cio nal, la doc tri na es pa ño la asu me nue -
vos pos tu la dos. Le jeu ne72 in di ca que el tri bu to no se ago ta en una fun ción re -
cau da to ria, si no que, en cuan to ins ti tu ción cons ti tu cio nal, tie ne un pa pel que
cum plir al ser vi cio del pro gra ma y los prin ci pios cons ti tu cio na les. Apro ve -
che mos el ra zo na mien to de Le jeu ne pa ra in vo lu crar nos com ple ta men te en el 
fon do de es te es tu dio. En el Esta do de de re cho, es de cir, el Esta do que es tá li -
mi ta do por la ley, el Esta do asu me tam bién una fun ción so cial de re dis tri bu -
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71 Ca lle Saiz, R., “Po lí ti ca eco nó mi ca: ob je ti vos e ins tru men tos”, PGP, núm. 3,
1979, p. 58.

72 Le jeu ne Val cár cel, E., “Apro xi ma ción al prin ci pio cons ti tu cio nal de igual dad tri -
bu ta ria”, Seis es tu dios so bre de re cho cons ti tu cio nal e in ter na cio nal tri bu ta rio, Ma drid,
Eder sa, 1980, p. 121.



ción de la ren ta y de la ri que za; és ta es la esen cia mis ma de la cláu su la del
Esta do so cial y de mo crá ti co de de re cho —pro cla ma da en el ar tícu lo 1.1 de
la Cons ti tu ción Espa ñola—.73 Ca be plan tear nos la si guien te pre gun ta: ¿có -
mo lo grar es ta re dis tri bu ción? Al ojear rá pi da men te una Cons ti tu ción po lí -
ti ca del mun do mo der no es fá cil dar con tes ta ción, pues se ad vier te que el
im pues to es el vehícu lo idó neo pa ra lo grar di cha re dis tri bu ción. Lo que im -
pli ca una ín ti ma co ne xión en tre los im pues tos y gas tos pú bli cos. Por lo tan -
to, es ta fun ción no pue de en ten der se co mo un sim ple ca li fi ca ti vo re tó ri co
sin con se cuen cias ju rí di co-cons ti tu cio na les, si no, al con tra rio, ha de con si -
de rar se co mo un au tén ti co prin ci pio cons ti tu cio nal de in me dia ta y di rec ta
apli ca ción, y, tam bién, co mo un prin ci pio es truc tu ral de or den ju rí di co y
cri te rio her me neú ti co fun da men tal de or den po lí ti co y so cial.74

Re vi san do la his to ria del mun do mo der no,75 se aso man a la luz los ra zo -
na mien tos de Wag ner, quien con tem pló al im pues to co mo un ins tru men to
que per mi tie se ha cer una me jor dis tri bu ción de la ri que za. Por lo tan to, po -
de mos de cir, que és ta es la prís ti na apli ca ción del ins tru men to tri bu ta rio
con fi nes ex tra fis ca les en la mo der ni dad.76 La fun ción re dis tri bu ti va de la
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73 No so tros en ten de mos por Esta do so cial de de re cho un Esta do asis ten cial cen tra do
en la pres ta ción de bie nes y ser vi cios pú bli cos.

74 STC 19/1982, FJ 6.
75 En la his to ria del mun do an ti guo, ya se apli ca ban los im pues tos con fi nes de or de -

na mien to, en tre los cua les te ne mos los men cio na dos por Li vio en la Re pú bli ca ro ma na,
ya que con re la ción a las de ca den cias de las cos tum bres se es ta ble ció el im pues to de lu jo
so bre los pa tri mo nios. En la épo ca de los pto lo meos exis tía un im pues to so bre ce rea les
que era pa ga do por to dos, y quie nes no cul ti va ban ce rea les de bían com prar los. Los ca -
me ra lis tas re co men da ban co mo re cur so de la po lí ti ca de eco no mía na cio nal un sis te ma
de pre mios, exen cio nes y pri vi le gios tri bu ta rios pa ra guiar la ac ti vi dad de los súb di tos
ha cia los ca mi nos de sea dos por el Esta do y apar tar los de aque llos no de sea dos. Por otro
la do, Gri ziot ti, con re fe ren cia a los fi nes re dis tri bu ti vos del im pues to, in di ca que és tos
han cons ti tui do el mo ti vo clá si co de las fi nan zas so cia les, tan to en la an ti güe dad co mo en 
el me die vo y en la épo ca mo der na. Sin em bar go, si en ten de mos el sig ni fi ca do de la apa -
ri ción del mun do mo der no, y den tro de él al lla ma do Esta do de de re cho, no po de mos co -
mul gar con otra te sis fue ra de es te ám bi to. Ger loff, W. y Neu mark, F., “Los im pues tos,
doc tri na ge ne ral de los im pues tos”, Tra ta do de fi nan zas, Bue nos Ai res, Bi blio te ca de
Cien cias Eco nó mi cas, 1961, t. II, p. 220; Gri ziot ti, op. cit., no ta 28, p. 375.

76 Por su par te, en el si glo XIX, Adam Smith ex pli ca que en los sis te mas en don de se 
li mi ta la ac ti vi dad pú bli ca y con cre ta men te se re cha zan in ter ven cio nes de la po lí ti ca de
or de na mien to en la eco no mía, no hay lu gar pa ra el im pues to de or de na mien to, ya que los 
im pues tos son, se gún la teo ría del li be ra lis mo eco nó mi co, sim ples per tur ba do res en la
eco no mía, ya que au men tan gas tos de pro duc ción, des pla zan las con di cio nes de li bre
com pe ten cia y dis mi nu yen el pro duc to so cial.



ha cien da pú bli ca en el mun do mo der no ac túa de ma ne ra de si gual con sus
dos bra zos, el bra zo del tri bu to y el bra zo del gas to pú bli co, de for ma que
se cum ple con la exi gen cia cons ti tu cio nal de un or den más igua li ta rio y
más jus to. Por otro la do, po de mos se ña lar un ejem plo más cla ro de los tri -
bu tos con fi nes ex tra fis ca les, es ta mos ha blan do de los tri bu tos es pe cia les,
tan co no ci dos en la le gis la ción y en la doc tri na, en tre los que fi gu ran los
im pues tos al ta ba co, al al cohol, et cé te ra.

Así, den tro de es ta pers pec ti va, po de mos com pren der al de re cho fi -
nan cie ro y tri bu ta rio co mo un de re cho re dis tri bu ti vo, con ce bi do en la ra -
ma del de re cho fi nan cie ro co mo un de re cho so bre los que tie nen más; la
ra ma del dere cho de los gas tos pú bli cos de be ser un de re cho en fa vor de los 
que tie nen me nos, las cla ses so cia les des po seí das. En es te or den de ideas,
en el en san cha mien to de las fun cio nes del Esta do, co mo la jus ti cia so cial y
el bie nes tar, los ins tru men tos tri bu ta rios tie nen una am plia fun ción;77 en un 
pri mer acer ca mien to te ne mos los im pues tos pro gre si vos, cu ya fi na li dad
se rá la dis tri bu ción de la ri que za. Estos im pues tos gra van de ma ne ra pro -
gre si va78 la ca pa ci dad eco nó mi ca de los con tri bu yen tes, de tal ma ne ra, que
la car ga tri bu ta ria es ma yor pa ra las per so nas que go zan de ma yor po der
ad qui si ti vo que las per so nas con in su fi cien tes re cur sos eco nó mi cos.

Uno de los ob je ti vos de la Cons ti tu ción es la con se cu ción de la igual dad
de he cho en tre to dos los ciu da da nos, pa ra lo cual el tri bu to es un ins tru -
men to bá si co por sí mis mo, y así de be ser uti li za do, por que, a pe sar de ha -
ber si do pen sa do pri mi ge nia men te pa ra otros fi nes, pre sen ta una es pe cial
ido nei dad pa ra el lo gro de los ob je ti vos cons ti tu cio na les, con lo cual la ac -
ti vi dad im po si ti va ad quie re de es te mo do un nue vo ca rác ter y de sem pe ña
un nue vo pa pel, que vie ne am pa ra do por la Cons ti tu ción. Por lo tan to, en el 
de ve nir his tó ri co se co men zó a ha blar de una ha cien da fun cio nal,79 que en -
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77 La fi na li dad ex tra fis cal en te ma se rá el “efec to re dis tri bui dor” del pro pio me ca nis -
mo fis cal. Na va rre te, M. H., op. cit., no ta 59, p. 204.

78 Se ha des ta ca do que en nues tro sis te ma fis cal du ran te las dé ca das de los se sen ta y
se ten ta ha bía pro gre si vi dad en los im pues tos que com po nían nues tro sis te ma. Va le ro Flo -
res, C. y Man du ja no Ra mos, N., “El sis te ma tri bu ta rio me xi ca no y la re for ma fis cal,
1988-1996”, Co mer cio Exte rior, vol. 48, núm. 5, ju nio de 1998, p. 473; Na va rre te M. H., 
op. cit., no ta 59, p. 208; Ya ñez Fran co, C., op. cit., no ta 59, pp. 323 y ss.

79 No de be mos con fun dir es te tér mi no con lo que lla ma Mor se lli la ha cien da com ple -
men ta ria, quien, par tien do de una di vi sión si mi lar en tre las fun cio nes del Esta do, per fi ló
una ha cien da dis tin ta de la fun da men tal, “di ri gi da a fi nan ciar las ne ce si da des so cioe co -
nó mi cas del en te pú bli co”, ba sa da en la “pa ra fis ca li dad”, fi gu ra que es tu dia re mos más
ade lan te. Véa se Mor se lli, “Aspet ti Cor po ra ti vi de lle Fi nan za de gli Enti Ammi nis tra ti vi



cuen tra su de sa rro llo en el Esta do so cial o in ter ven cio nis ta, en don de loscuen tra su de sa rro llo en el Esta do so cial o in ter ven cio nis ta, en don de los
tri bu tos se con vier ten en ele men tos ac ti vos al ser vi cio de una po lí ti ca eco -
nó mi ca y so cial, con tra pues ta a aqué lla de ca rác ter tra di cio nal, li mi ta da a
la ob ten ción de re cur sos.

En otro in ten to de com pa ra ción, la Cons ti tu ción Espa ño la80 de fi ne un
mar co po lí ti co e ins ti tu cio nal muy pre ci so, res pec to de cuál de be ser la fun -
ción de la ha cien da pú bli ca. Los de re chos eco nó mi cos y so cia les cons ti tu -
yen los prin ci pios rec to res de po lí ti ca eco nó mi ca y so cial (ar tícu los 39 a 52 
cons ti tu cio na les).

Sin em bar go, no que re mos pa sar por al to un pun to de li ca do re la cio na do
con es ta cues tión: el ca rác ter sub si dia rio, de sub or di na ción de la fun ción
ex tra fis cal. ¿Qué sig ni fi ca es to? Fren te al po der de im pe rium, que el Esta -
do tie ne pa ra es ta ble cer im pues tos con fi nes ex tra fis ca les, de be exis tir un
prin ci pio con tro la dor que li mi te di cha apli ca ción, evi tan do la pro li fe ra ción 
de im pues tos con fis ca to rios en aras de fi nes ex tra fis ca les, y, con se cuen te -
men te, se con vier ta el Esta do pro tec tor en un Esta do ti rá ni co, re pre sor y
ab so lu to.

Así, en con tra mos el prin ci pio de ca pa ci dad eco nó mi ca co mo el prin ci -
pio que li mi ta la ac tua ción del Esta do81 en sus po tes ta des nor ma ti vas de

Isti tu zio na li” (pri me li nee d’in tro duz zio ne alla teo ria de lla Pa ra fis ca li ta), Archi vio Fi nan -
zia ri, núm. VI, 1957, pp. 157 y 215. Pa ra una re fe ren cia más am plia de la ha cien da fun -
cio nal véa se  Mos chet ti, F., Il con cet to di ca pa ci tá con tri bu ti va, Pa do va, Ce dam, 1973,
pp. 41 y ss.; así co mo en Fi che ra, “La giu ris pru den za de lla Cor te cos ti tu zio na le sul te ma
dei rap por ti tra im po si zio ne ed ex tra fis ca li tá, Ras seg na di Giu ris pru den za”, DPT, vol.
XLIV, par te II, 1973, p. 773.

80 Ro drí guez Be rei jo, in di ca que di chos prin ci pios de ben con si de rar se co mo nor mas
ju rí di cas que obli gan a to dos los po de res pú bli cos, en tan to que prin ci pios ins pi ra do res
del or den so cial y eco nó mi co in for man a la le gis la ción po si ti va y a la prác ti ca ju di cial.
Op. cit., no ta 37, p. 1290.

81 STC. 221/1992.



im po si ción. Pa ra al gu nos au to res,82 en la doc tri na tri bu ta ria es pa ño la, es te
pos tu la do no se in te gra o da con te ni do a un prin ci pio au tó no mo, si no que
es la ba se co mún so bre la que se apo yan to dos los prin ci pios de jus ti cia fis -
cal pro pia men te di chos (pro gre si vi dad, igual dad, no con fis ca to rie dad),
que, a su vez, ar ti cu lan un sis te ma fis cal jus to.

Cuan do nos re fe ri mos al ca rác ter sub si dia rio de la fun ción ex tra fis cal,
que re mos de cir con ello, que di cha fun ción siem pre es ta rá su pe di ta da a la
ca pa ci dad eco nó mi ca del con tri bu yen te y al prin ci pio de igual dad, tal co -
mo se es ta ble ce en el ar tícu lo 31, frac ción IV, de la Cons ti tu ción me xi ca na. 
A par tir de es tas con si de ra cio nes, de be mos men cio nar que el prin ci pio de
no con fis ca to rie dad que apa re ce en la Cons ti tu ción Espa ño la a di fe ren cia
de la me xi ca na, es tá san cio na do pre ci sa men te pa ra evi tar que el sis te ma tri -
bu ta rio pue da te ner una es truc tu ra que —aun cuan do pu die se fa ci li tar la
con se cu ción de de ter mi na dos ob je ti vos— per mi tie ra su ca rac te ri za ción
co mo sis te ma con fis ca to rio. Se gún Bo llo Aro ce na,83 el con te ni do del prin -
ci pio de la no con fis ca to rie dad se re fle ja en el res pe to del mí ni mo exen to,84

en el prin ci pio de jus ti cia en el gas to, es de cir, que si la tri bu ta ción ope ra
co mo des po se sión de de ter mi na dos bie nes sin co rres pon den cia con la fi na -
li dad que le pro por cio na su ra zón de ser, nos en con tra mos an te una tri bu ta -
ción tí pi ca men te con fis ca to ria y, por úl ti mo, en la li mi ta ción de los ti pos de 
gra va men, es to es, el res pe to de los ni ve les má xi mos de tri bu ta ción. Así, el
prin ci pio de no con fis ca to rie dad ac túa co mo lí mi te y fre no en to dos los ti -
pos de gra va men, en los tri bu tos pro gre si vos y en los gra vá me nes pro por -
cio na les. Si guien do es ta lí nea de in ves ti ga ción, Na vei ra de Ca sa no va85 se -
ña la que el tri bu to pue de de sen vol ver se con ma yor in de pen den cia res pec to 
del prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va, per si guien do los fi nes cons ti tu cio -
na les que los po de res pú bli cos pre ten dan con se guir, pe ro que en cuen tra
co mo ba rre ra in fran quea ble el prin ci pio de no con fis ca to rie dad.
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82 Pé rez de Aya la, Jo sé Luis, “Las car gas pú bli cas, prin ci pios cons ti tu cio na les pa ra
su dis tri bu ción”, HPE, núm. 59, 1979, pp. 87 y ss.

83 Bo llo Aro ce na M. C., “La prohi bi ción de la con fis ca to rie dad co mo lí mi te a la tri -
bu ta ción”, Prin ci pios tri bu ta rios cons ti tu cio na les, Mé xi co-Espa ña, TFF-Uni ver si dad de
Sa la man ca, 1992, pp. 371 y ss.

84 Es de cir, que se re co no ce que en nin gún ca so, in clu yen do los tri bu tos ex tra fis ca -
les, po drá el sis te ma tri bu ta rio des po jar a los in di vi duos de los bie nes ne ce sa rios pa ra lle -
var una exis ten cia dig na.

85 Na vei ra de Ca sa no va, Gus ta vo J., El prin ci pio de no con fis ca to rie dad. Estu dio en
Espa ña y Argen ti na, Espa ña, McGraw-Hill, 1997, p. 173.



Ca sa do Olle ro86 ma ni fies ta que la pug na que exis tía en tre la fun ción fis -
cal y la ex tra fis cal de los tri bu tos es aho ra una cues tión pa cí fi ca, y que di -
chas fun cio nes cons ti tu yen dos fe nó me nos im pres cin di bles que se pre sen -
tan co mo las dos ca ras de una mis ma rea li dad im po si ti va. Sus ten tan do
nues tro cri te rio ci ta mos a Mi che li,87 quien ar gu men ta que en las fi nan zas
mo der nas la va lo ra ción ex tra fis cal de ter mi na am plia men te la de ci sión de
los ele men tos que com po nen el pre su pues to de he cho y los su je tos pa si vos
de és te.

Como se ob ser va, se ha am plia do el con cep to del tri bu to. Se ha fle xi bi -
li za do y con ver ti do en un ins tru men to que per mi te no só lo la re cau da ción 
de di ne ro, si no tam bién el de sa rro llo de fi nes so cia les, eco nó mi cos y po -
lí ti cos.

Ha que da do cla ro que las con tri bu cio nes ex tra fis ca les son cons ti tu cio -
na les, siem pre y cuan do el fin no sea emi nen te men te ex tra fis cal.

V. MARCO LEGISLATIVO DE LA EXTRAFISCALIDAD

En la le gis la ción tri bu ta ria me xi ca na no exis te fun da men to le gal en el
que se ex pre se que la im po si ción de tri bu tos tie ne dos fi na li da des: la fis cal
y la ex tra fis cal. A di fe ren cia de nues tro mar co ju rí di co, lo con tra rio ocu rre
en la le gis la ción es pa ño la, ya que el ar tícu lo cuar to de la Ley Ge ne ral Tri -
bu ta ria es ta ble ce que: “Los tri bu tos, ade más de ser me dios pa ra re cau dar
in gre sos pú bli cos, han de ser vir co mo ins tru men to de la po lí ti ca eco nó mi -
ca ge ne ral, aten der a las exi gen cias de es ta bi li dad y pro gre so so cia les y
pro cu rar una me jor dis tri bu ción de la ren ta na cio nal”.

Este ar tícu lo88 con si de ra, an te to do, a los tri bu tos co mo me dios pa ra
re cau dar in gre sos pú bli cos, sin per jui cio de que ha yan de ser vir, tam bién,
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86 Ca sa do Olle ro, Ga briel, El sis te ma im po si ti vo de las co mu ni da des au tó no mas,
Gra na da, Insti tu to de De sa rro llo Re gio nal, 1981, pp. 94 y ss.

87 Mi che li, Gian A., op. cit., no ta 22, p. 29.
88 Ye bra Mar tul-Orte ga, al te nor del ci ta do pre cep to, des ve la en el tri bu to una cuá -

dru ple fi na li dad; así se ña la una pri me ra, prin ci pal o im plí ci ta: a) me dios pa ra re cau dar
in gre sos pú bli cos; y tres se cun da rias o aña di bles: b) ins tru men tos de la po lí ti ca eco nó mi -
ca ge ne ral; c) es ta bi li dad y pro gre so so cia les; d) me jor dis tri bu ción de la ren ta na cio nal.
En prin ci pio, nues tro au tor con si de ra que el ar tícu lo cuar to im po ne siem pre la fi na li dad
pri mor dial de la re cau da ción de in gre sos; aun que tam bién con si de ra las fi na li da des no
fis ca les del tri bu to co mo una exi gen cia le gal. Lo an te rior lo sos tie ne al se ña lar: “que el



“co mo ins tru men tos de la po lí ti ca eco nó mi ca ge ne ral, aten der a las exi -
gen cias de es ta bi li dad y pro gre sos so cia les y pro cu rar una me jor dis tri bu -
ción de la ren ta na cio nal”. En con se cuen cia, la idea de tri bu to que se des -
pren de de la nor ma cons ti tu cio nal es pa ño la equi va le no só lo a ha cer
po si bles los gas tos pú bli cos, si no tam bién a lo grar otros co me ti dos de la
Cons ti tu ción Espa ño la, en es te ca so, ha cer po si bles los prin ci pios rec to res
de la po lí ti ca so cial y eco nó mi ca, co mo se apre cia rá más ade lan te.

Co mo se ña la muy ati na da men te Gon zá lez Gar cía,89 las no tas de fi ni to -
rias del im pues to y que, a su vez, lo di fe ren cian de otras fi gu ras afi nes son
la coac ti vi dad, que de fi ne el ca rác ter de la pres ta ción; la ca pa ci dad con tri -
bu ti va, que apor ta el fun da men to de jus ti cia dis tri bu ti va, y la co ber tu ra del
gas to pú bli co, que mar ca el fin pre pon de ran te o ex clu si vo de los im pues -
tos. El ci ta do au tor, en un ejer ci cio de exé ge sis del ar tícu lo 4o. de la Ley
Ge ne ral Tri bu ta ria, se ña la:

1. El tri bu to es un ins tru men to ju rí di co muy de li ca do, re ves ti do de es pe -
cia les ga ran tías por el or de na mien to, que sir ve an te to do y so bre to do pa ra 
aten der la co ber tu ra del gas to pú bli co, so bre la ba se de la ca pa ci dad eco -
nó mi ca de las per so nas lla ma das a sa tis fa cer lo; 2. El tri bu to, ade más de
aten der a la co ber tu ra del gas to pú bli co, pue de ser vir pa ra otros fi nes,
siem pre que és tos en cuen tren el de bi do res pal do cons ti tu cio nal y no des -
vir túen la es truc tu ra y fin pri mor dial del ins tru men to ju rí di co uti li za do.
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tri bu to se ca rac te ri za por ser un me dio de ob ten ción de in gre sos, pe ro ade más, pa ra que
ju rí di ca men te sea ca li fi ca do co mo tri bu to, a te nor de lo dis pues to en nues tra le gis la ción
ha de ser vir (sic) otras fi na li da des no fis ca les”. Con si de ran do lo an te rior, Ye bra Mar -
tul-Orte ga lle ga a co le gir, que “al tri bu to se le ha re co no ci do tra di cio nal men te una mi -
sión pri me ra de ob ten ción de in gre sos, re co no ci mien to tam bién le gal de acuer do con el
ob je ti vo a) del ar tícu lo 4o. de la LGT. Pos te rior men te, se vio la po si bi li dad de su uti li za -
ción ex tra fis cal o no fis cal”. Pe ro es ta uti li za ción ne ce sa ria men te no sig ni fi ca que el tri -
bu to ha ya de per der su pri mi ti va mi sión fis cal. Da do que el tri bu to cons ti tu ye un ins ti tu to 
ju rí di co es truc tu ra do con cri te rios de jus ti cia, el ju ris ta ha brá de va lo rar en qué me di da es 
le gí ti mo el em pleo del im pues to con fi nes pre va len tes de po lí ti ca eco nó mi ca”. Ye bra
Mar tul-Orte ga, P., op. cit., no ta 29, p. 146.

89 Gon zá lez Gar cía, Eu se bio, “La uti li za ción de los ins tru men tos tri bu ta rios pa ra fi -
nes de po lí ti ca eco nó mi ca”, De re cho Tri bu ta rio, Argen ti na, t. V, núm. 27, sep tiem bre de
1992, p. 33; id., Con cep to ac tual del tri bu to: aná li sis de ju ris pru den cia, Pam plo na,
Aran za di, 1996, pp. 25 y ss.



So ler Roch90 in di ca que el tri bu to se pre sen ta co mo fi gu ra am bi va len te
(o po li va len te) en fun ción de los dis tin tos ob je ti vos que le asig na el pro pio
or de na mien to ju rí di co, es de cir, to ma co mo re fe ren cia la con cep ción del
tri bu to con fi nes ex tra fis ca les.

Sin em bar go, el he cho de que no es té de fi ni da la fun ción ex tra fis cal en
al gún ar tícu lo del Có di go Fis cal de la Fe de ra ción, del có di go fi nan cie ro
de al gu na en ti dad fe de ra ti va, o de una ley es pe cial no sig ni fi ca que no es -
té con tem pla da es ta fi na li dad. Por lo re gu lar, la fi na li dad ex tra fis cal de
un tri bu to se ha ce ma ni fies ta en los dia rios de de ba tes o en la ex po si ción
de mo ti vos de la ley es pe cial. Así, te ne mos tri bu tos que tie nen co mo fina -
li dad se cun da ria la ex tra fis cal, tal es el ca so del im pues to al ac ti vo de las
em pre sas, los de re chos por la ex trac ción de agua en la Cuen ca del Va lle de
Mé xi co, el im pues to so bre la ocu pa ción de la vía pú bli ca es ta ble ci do en la
Ley de Ingre sos de los Mu ni ci pios del Esta do de Mi choa cán pa ra el ejer ci -
cio de 1974, en tre otros.

Una no ve dad im por tan te en nues tro sis te ma im po si ti vo fue la men ción
ex pre sa de la pro mo ción de con duc tas no ci vas al am bien te a tra vés de ins -
tru men tos eco nó mi cos en la Ley Ge ne ral del Equi li bro Eco ló gi co y la Pro -
tec ción al Ambien te, pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción, el 13 
de di ciem bre de 1996. Lo an te rior sig ni fi ca que se es ta ble ce una fi na li dad
ex tra fis cal ex pre sa en los ar tícu los 21, 22 y 22 bis.91
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90 So ler Roch, Ma ría Te re sa, op. cit., no ta 20, p. 35.
91 “Artícu lo 21. La Fe de ra ción, los Esta dos y el Dis tri to Fe de ral, en el ám bi to de sus

res pec ti vas com pe ten cias, di se ña rán, de sa rro lla rán y apli ca rán ins tru men tos eco nó mi cos
que in cen ti ven el cum pli mien to de los ob je ti vos de la po lí ti ca am bien tal, y me dian te los
cua les se bus ca rá:

I. Pro mo ver un cam bio en la con duc ta de las per so nas que rea li cen ac ti vi da des in -
dus tria les, co mer cia les y de ser vi cios, de tal ma ne ra que sus in te re ses sean com pa ti bles
con los in te re ses co lec ti vos de pro tec ción am bien tal y de de sa rro llo sus ten ta ble;

II. Fo men tar la in cor po ra ción de in for ma ción con fia ble y su fi cien te so bre las con -
se cuen cias, be ne fi cios y cos tos am bien ta les al sis te ma de pre cios de la eco no mía;

III. Otor gar in cen ti vos a quien rea li ce ac cio nes pa ra la pro tec ción, pre ser va ción o
res tau ra ción del equi li brio eco ló gi co. Asi mis mo, de be rán pro cu rar que quie nes da ñen el
am bien te, ha gan un uso in de bi do de re cur sos na tu ra les o al te ren los eco sis te mas, asu man
los cos tos res pec ti vos;

IV. Pro mo ver una ma yor equi dad so cial en la dis tri bu ción de cos tos y be ne fi cios
aso cia dos a los ob je ti vos de la po lí ti ca am bien ta, y

V. Pro cu rar su uti li za ción con jun ta con otros ins tru men tos de po lí ti ca am bien tal,
en es pe cial cuan do se tra te de ob ser var um bra les o lí mi tes en la uti li za ción de eco sis te -



VI. DOCTRINA TRIBUTARIA SOBRE

LA EXTRAFISCALIDAD

La idea de los fi nes y efec tos ex tra fis ca les es pro por cio na da por los doc -
tri na rios de la cien cia ju rí di ca, que de al gu na ma ne ra tra tan de crear una
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mas, de tal ma ne ra que se ga ran ti ce su in te gri dad y equi li brio, la sa lud y el bie nes tar de
la po bla ción”.

“Artícu lo 22. Se con si de ran ins tru men tos eco nó mi cos los me ca nis mos nor ma ti vos
y ad mi nis tra ti vos de ca rác ter fis cal, fi nan cie ro o de mer ca do, me dian te los cua les las per -
so nas asu men los be ne fi cios y cos tos am bien ta les que ge ne ren sus ac ti vi da des eco nó mi -
cas, in cen ti ván do las a rea li zar ac cio nes que fa vo rez can el am bien te.

Se con si de ran ins tru men tos eco nó mi cos de ca rác ter fis cal, los es tí mu los fis ca les
que in cen ti ven el cum pli mien to de los ob je ti vos de la po lí ti ca am bien tal. En nin gún ca so, 
es tos ins tru men tos se es ta ble ce rán con fi nes ex clu si va men te re cau da to rios.

Son ins tru men tos fi nan cie ros los cré di tos, las fian zas, los se gu ros de res pon sa bi li -
dad ci vil, los fon dos y los fi dei co mi sos, cuan do sus ob je ti vos es tén di ri gi dos a la pre ser -
va ción, pro tec ción, res tau ra ción o apro ve cha mien to sus ten ta ble de los re cur sos na tu ra les
y el am bien te, así co mo al fi nan cia mien to de pro gra mas, pro yec tos, es tu dios e in ves ti ga -
ción cien tí fi ca y tec no ló gi ca pa ra la pre ser va ción del equi li brio eco ló gi co y pro tec ción al 
am bien te.

Son ins tru men tos de mer ca do las con ce sio nes, au to ri za cio nes, li cen cias y per mi -
sos que co rres pon den a vo lú me nes prees ta ble ci dos de emi sio nes de con ta mi nan tes en el
ai re, agua o sue lo, o bien, que es ta ble cen los lí mi tes de apro ve cha mien to de re cur sos na -
tu ra les, o de cons truc ción en áreas na tu ra les pro te gi das o en zo nas cu ya pre ser va ción y
pro tec ción se con si de re re le van te des de el pun to de vis ta am bien tal.

Las pre rro ga ti vas de ri va das de los ins tru men tos eco nó mi cos de mer ca do se rán
trans fe ri bles, no gra va bles y que da rán su je tos al in te rés pú bli co y al apro ve cha mien to
sus ten ta ble de los re cur sos na tu ra les”.

“Artícu lo 22 bis. Se con si de ran prio ri ta rias, pa ra efec tos del otor ga mien to de los
es tí mu los fis ca les que se es ta blez can con for me a la Ley de Ingre sos de la Fe de ra ción, las 
ac ti vi da des re la cio na das con:

I. La in ves ti ga ción, in cor po ra ción o uti li za ción de me ca nis mos, equi pos y tec no lo -
gías que ten gan por ob je to evi tar, re du cir o con tro lar la con ta mi na ción o de te rio ro am bien -
tal, así co mo el uso efi cien te de re cur sos na tu ra les y de ener gía;

II. La in ves ti ga ción e in cor po ra ción de sis te mas de aho rro de ener gía y de uti li za -
ción de fuen tes de ener gía me nos con ta mi nan tes;

III. El aho rro y apro ve cha mien to sus ten ta ble y la pre ven ción de la con ta mi na ción
del agua;

IV. La ubi ca ción y reu bi ca ción de ins ta la cio nes in dus tria les, co mer cia les y de ser -
vi cios en áreas am bien tal men te ade cua das;

V. El es ta ble ci mien to, ma ne jo y vi gi lan cia de áreas na tu ra les pro te gi das, y
VI. En ge ne ral, aqué llas ac ti vi da des re la cio na das con la pre ser va ción y res tau ra -

ción del equi li brio eco ló gi co y la pro tec ción al am bien te”.



teo ría de la ex tra fis ca li dad. Ba jo es ta lí nea de in ves ti ga ción, los fi nes y los
efec tos ex tra fis ca les tie nen di ver sas in ten si da des. Den tro de es ta con cep -
ción, hay au to res92 que úni ca men te re co no cen los fi nes ex tra fis ca les, ig no -
ran do los efec tos ex tra fis ca les; ello de bi do a que en la épo ca en que los au -
to res es cri bie ron sus obras era en una pri me ra eta pa, la cual con tem pla las
pri mi ge nias apro xi ma cio nes del pro ble ma. Por otro la do, te ne mos tra ba jos
mo no grá fi cos de re cien te crea ción, y no obs tan te de ser tra ba jos in tro duc -
to res con tem plan de for ma in te gral el he cho ex tra fis cal, dis tin guien do los
efec tos de los fi nes ex tra fis ca les, tal es el ca so de las obras de Alon so Gon -
zá lez,93 Ca sa do Olle ro,94 Hi no jo sa To rral vo,95 en tre otros.

Hi no jo sa To rral vo96 ha ce la dis tin ción en tre ex tra fis ca li dad y la fi na li -
dad no fis cal, de can tán do se en fa vor de es ta úl ti ma. Se gún el au tor re fe ri -
do, ca da una de es tas de no mi na cio nes res pon de a un en fo que dis tin to de la
mis ma cues tión; así, ha bla de ex tra fis ca li dad pa ra ca li fi car su na tu ra le za, y
de fin no fis cal pa ra ha cer re fe ren cia, co mo de su de no mi na ción se in fie re,
a su as pec to te leo ló gi co y de ins tru men ta li dad, cuan do se quie re alu dir a su 
pa pel de vehícu lo pa ra la con se cu ción de fi nes di ver sos o pa ra le los a los
pro pia men te re cau da to rios, con clu yen do que en cual quier ca so son tér mi -
nos que dan fe de lo que, en sus tan cia, se quie re ex pre sar con ellos, la fun -
ción no pre pon de ran te fis cal de los mis mos.

De acuer do con es te ra zo na mien to, se ha dis tin gui do en tre los fi nes y
efec tos de los ins tru men tos fi nan cie ros. En la li te ra tu ra tri bu ta ria es muy
co mún en con trar la con fu sión en tre di chos tér mi nos. Cier ta men te, es ta dis -
tin ción va a ser par te de la apor ta ción cien tí fi ca del pre sen te es tu dio, por -
que se tra ta de su pe rar el plan tea mien to tra di cio nal, que con tra po ne es tos
dos con cep tos per te ne cien tes a pla nos me to do ló gi cos dis tin tos, y cu ya
con fron ta ción pue de lle var a un ca lle jón sin sa li da. Pa ra fun da men tar nues -
tro cri te rio, es in dis pen sa ble ha cer un re pa so de la doc tri na es pa ño la e ita -
lia na más re pre sen ta ti vas. Las si guien tes no tas pre ten den des pe jar, en cier -
ta me di da, el sig ni fi ca do de la fi na li dad de los tri bu tos, en otras pa la bras,
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92 Entre otros, Giu lia ni Fon rou ge en su obra De re cho fi nan cie ro, Bue nos Ai res, De -
pal ma, ac tua li za da por S. C. Na va rri ne y R. O. Aso rey, 1997, vol. I, p. 15.

93 Alon so Gon zá lez, Los im pues tos au to nó mi cos de ca rác ter ex tra fis cal, Ma drid,
Mar cial Pons, 1995, p. 21.

94 Ca sa do Olle ro, Ga briel, op. cit., no tas 1 y 86.
95 Hi no jo sa To rral vo, “Los tri bu tos re gio na les ex tra fis ca les, con es pe cial re fe ren cia

al im pues to an da luz so bre tie rras in frau ti li za das”, Impues tos, vol. II, núm. 15, 1989.
96 Ibi dem, p. 132.



que con tri bu yan a es cla re cer los fi nes y efec tos ex tra fis ca les. Por tal mo ti -
vo, de aquí en ade lan te tra ta re mos de re su mir el pen sa mien to de la doc tri na 
tri bu ta ria, cuá les han si do sus pos tu ras, cri te rios, fun da men tos ju rí di cos y,
so bre to do, las po si bles so lu cio nes al pro ble ma.

So bre el es que ma arri ba plan tea do po de mos de cir sin te mor a errar, que
la doc tri na tri bu ta ria ha si do pro duc ti va en cuan to a la rea li za ción de una
teo ría de la ex tra fis ca li dad. Encon tra mos au to res que con si de ran es té ril la
di fe ren cia ción en tre tri bu tos fis ca les y los no fis ca les; ju ris tas pa ra quie nes
es vá li da la dis tin ción en tre la fis ca li dad y la ex tra fis ca li dad; es tu dio sos pa -
ra los cua les el tér mi no de la ex tra fis ca li dad es ano di no, pa ra al gu nos otros
no son iden ti fi ca bles los tri bu tos no fis ca les con los fis ca les. Así, en con tra -
mos una in fi ni dad de pos tu ras que se van con ju gan do den tro de es ta dis cu -
sión que ha re ba sa do las au las.

Den tro del dis cur so de los efec tos ex tra fis ca les de los tri bu tos, Va no ni97

fue quien se ña ló:

Non é dub bio che og ni tri bu to ope ra ne lla vi ta eco no mi ca e so cia le, de ter -
mi nan do una se rie di azio ni e rea zio ni, di mo di fi ca zio ni del mo do di es se re
dei sin go li, di va ria zio ni ne lle co rren ti di pro du zio ne e di con su mo, che la
scien za de lle fi nan ze ha ana liz za to e des crit to nel ca pi to lo de lla dif fu sio ne
de lle im pos te. E poi ché il le gis la to re, nel dis ci pli na re le im pos te e le lo ro
mo da li tá, tie ne con to ne ces sa ria men te dei lo ro ef fet ti im me dia ti e re mo ti, é
le ci to af fer ma re che si pas sa gra da ta men te da lle im pos te in cui pre va le il
cri te rio pu ro dell ’im po si zio ne ai prov ve di men ti is pi ra ti pre va len te men te da
opor tu ni tá ex tra-fi ca li, tan to que ap pa re dif fi ci le in con cre to in den ti fi ca re il
pun to in cui si de gra da dall ’u no all ’o tro or di ne di fe no me ni.

Por su par te, Mi che li98 nos ha en se ña do que una ilu sión ju rí di ca y fi nan -
cie ra es con si de rar la exis ten cia de los tri bu tos que res pon dan ex clu si va men -
te a una con cep ción me ra men te tri bu ta ria, es de cir, re cau da to ria. Los da tos
an te rio res nos lle van a con si de rar que el le gis la dor pue de in tro du cir las con -
si de ra cio nes ex tra fis ca les en aque llas pro pia men te tri bu ta rias en un mo men -
to his tó ri co.
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97 Va no ni, E., Ope re Giu ri di che, Mi lán, Dott A. Giuf fré, 1962, vol. II, p. 481.
98 Mi che li, Gian A., op. cit., no ta 22, p. 28.



Si guien do es te cri te rio, Ca sa do Olle ro99 se ña la la in ci den cia y la con cu -
rren cia de las fun cio nes no fis ca les y fis ca les de los tri bu tos. Este au tor100

en cuen tra pro ble má ti ca, inú til y es té ril la dis tin ción en tre tri bu tos fis ca les
y no fis ca les, en un ejer ci cio in te lec tual acuer da que no es po si ble con ce bir
un tri bu to que res pon da úni ca men te a una fun ción ex tra fis cal —aun que só -
lo fue ra por su in trín se ca ca pa ci dad de pro cu rar un in gre so al en te pú bli co
siem pre que se rea li ce el pre su pues to ba se de la im po si ción—, tam po co se -
ría po si ble pen sar en un tri bu to orien ta do úni ca men te a su fi na li dad re cau -
da do ra y aje no por com ple to a cual quier efec to no fis cal.

Pa ra Ro sem buj, tan to la fis ca li dad pu ra y la ex tra fis ca li dad pu ra son ine -
xis ten tes, sos tie ne lo an te rior al se ña lar que los efec tos de los tri bu tos no son
iden ti fi ca bles por se pa ra do y, en al gu na me di da, coe xis ten fun cio nes re cau -
da do ras y re gu la do ras con dis tin ta in ten si dad con for me a la na tu ra le za pro -
pia de ca da tri bu to. El ci ta do au tor101 in di ca que la fis ca li dad, al am pa ro del
de ber ge ne ral de con tri buir al gas to pú bli co, es el me jor im pul so pa ra la ex -
tra fis ca li dad. En los tri bu tos am bien ta les la fi na li dad es pro vi so ria, sim ple -
men te, es cues tión de tiem po, has ta que se ins ti tu cio na li ce la con so li da ción
de la (pre ven ción) ne ce si dad pro pues ta por el de te rio ro del bien am bien tal,
en for ma per ma nen te y sis te má ti ca: el wel fa re eco ló gi co.

Den tro de es ta co rrien te pen sa do ra en con tra mos a Del Vec chio,102 quien 
con si de ra que las fi nan zas son siem pre fis ca les y ex tra fis ca les. Den tro de
es ta li te ra tu ra, Mos chet ti103 se ña la que:

Infat ti la dis tin zio ne tra im pos te fis ca li ed ex tra fis ca li non ri guar da l’u ti -
liz za zio ne del lo ro pro ven to, il mo men to de lla spes sa, ma la pre va len te fi -
na li tá (eco no mi ca, so cia le, po li ti ca, ecc) nel mo men to stes so dell ’im po si -
zio ne. Aggiun gia mo poi che la dis tin zio ne tra im pos te fis ca li ed
ex tra fis ca li é so lo di gra do, non é per nu lla net ta: e frut to ca rat te ris ti co di
una ri fles sio ne eco no mi ca, pie na men te le git ti ma in ques to cam po, ma pri -
va di quei re qui si ti di pre ci sio ne che so no in dis pen sa bi li per un ’a pli caz -
zio ne giu ri di ca.
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99 Este au tor, y con es pe cial re fe ren cia su tra ba jo in ti tu la do El sis te ma im po si ti vo de
las co mu ni da des au tó no mas, es con ti nua men te ci ta do en la doc tri na es pa ño la a fi nes de la
dé ca da de los ochen ta del pre sen te si glo, ejem plo de ello son los tra ba jos de Cle men te
Che ca Gon zá lez, Anto nio Del ga do, Hi no jo sa To rral vo, Mar tí nez La go, en tre otros.

100 Ca sa do Olle ro Ga briel, op. cit., no ta 86, pp. 81 y ss.
101 Ro sem buj, Tu lio, op. cit., no ta 19, p. 83. 
102 Del Vec chio, “Intro du zio ne alla Fi nan za”, RDFSF, p. 232.
103 Mos chet ti, F., op. cit., no ta 79, pp. 83 y ss.



Por otro la do, Anto nio Del ga do,104 apo yán do se en al gún sec tor de la
doc tri na,105 sos tie ne la ine qui pa ra ción to tal en tre los tri bu tos con fi nes fis -
ca les y los no fis ca les, so bre to do des de el pun to de vis ta ma te rial. Lo an te -
rior, se sus ten ta en el fun da men to de los tri bu tos, por que los tri bu tos con
ca rác ter fis cal se ba san en los prin ci pios de ca pa ci dad eco nó mi ca, ge ne ra -
li dad e igual dad, en tan to que, los tri bu tos no fis ca les se ba san en la fi na li -
dad pa ra la cual han si do es ta ble ci dos. Sin em bar go, se ad mi te la ar mo ni za -
ción de es tos fi nes por par te de la doc tri na y que ha te ni do eco en el de re cho 
po si ti vo. Esta ble ce la fór mu la de con fi gu rar el prin ci pio de ca pa ci dad eco -
nó mi ca co mo lí mi te y no co mo fun da men to; en ton ces, so lu cio na el pro ble -
ma a tra vés de la con jun ción de los prin ci pios cons ti tu cio na les que sus ten -
tan el sis te ma tri bu ta rio. Pos tu ra que re co ge del pen sa mien to de Pa lao
Ta boa da,106 quien fue de los pri me ros es pa ño les en con si de rar la cri sis del
prin ci pio de ca pa ci dad eco nó mi ca.

La ex tra fis ca li dad en la li te ra tu ra ita lia na se es tu dia a la luz de los prin ci -
pios cons ti tu cio na les. La doc tri na y la ju ris pru den cia107 lla man ex tra fis ca -
li dad a la con se cu ción de fi na li da des di ver sas de aque llas fis ca les, es de cir, 
a fi na li da des eco nó mi cas, so cia les y po lí ti cas. De acuer do con el cri te rio
de Fi che ra, se des pren de que la re cau da ción si gue sien do fun da men tal.

Den tro de la vas ta doc tri na ita lia na, Gri ziot ti108 se ubi ca en tre los es tu -
dio sos del de re cho que han de di ca do par te de su la bor in ves ti ga do ra a la
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104 Del ga do, A., “La sen ten cia del Tri bu nal Cons ti tu cio nal so bre la Ley de Re for ma
Agra ria an da lu za y el im pues to so bre tie rras in frau ti li za das”, Ci vi tas REDF, núm. 61,
ene ro-mar zo de 1989, p. 88.

105 Entre és ta, en con tra mos a Cor tés, Ma tías et al., “Los im pues tos de or de na mien to”, 
HPE, núm. 71, 1981; Pé rez de Aya la, Jo sé Luis, “Intro duc ción a una teo ría eco nó mi ca
del cos te so cial co mo fun da men to de las res pon sa bi li da des ju rí di co-pri va das y de las
obli ga cio nes tri bu ta rias”, RDFHP, núm. 72, no viem bre-di ciem bre de 1967; id., “Artícu lo 
ter ce ro y cuar to de la LGT, des de una pers pec ti va doc tri nal ac tua li za da”, CT, núm. 49,
IEF, 1984; Gon zá lez Gar cía, Eu se bio, “La uti li za ción de los ins tru men tos tri bu ta rios pa ra 
fi nes de po lí ti ca eco nó mi ca”; id., Con cep to ac tual del tri bu to: aná li sis de ju ris pru den cia, 
am bas, cit., no ta 89; Ye bra Mar tul-Orte ga, Per fec to, op. cit., no ta 29; Ma teo Luis, “Tri -
bu ta ción de los be ne fi cios de ri va dos del jue go”, RDFHP, núm. 137, 1978; id., “Aná li sis
y crí ti ca de un im pues to de or de na mien to mo ral”, Ci vi tas REDF, núm. 39, 1983; Vi cen -
te-Arche Do min go, F., op. cit., no ta 11; Ber li ri, Prin ci pi di di rit to tri bu ta rio, Mi lán,
Giuf fré, 1967, vol. 1.

106 Pa lao Ta boa da, Car los, “Apo geo y cri sis del prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va”,
Estu dios ju rí di cos, ho me na je a Fe de ri co de Cas tro, Ma drid, Tec nos, 1976, t. II.

107 Fi che ra, F., “Ras seg na di Giu ris pru den za”, DPT, vol. XLIV, par te II, 1973, pas sim. 
108 Gri ziot ti, op. cit., no ta 28, p. 371.



fun ción no fis cal de los tri bu tos. Pa ra es te au tor, la ex tra fis ca li dad en los
tri bu tos se ca rac te ri za por ser se cun da ria y de ín do le so cial, y la dis tin gue
de los in gre sos tri bu ta rios, por que, a di fe ren cia de és tos, que pro cu ran sa -
tis fa cer in di rec ta men te fi nes del Esta do a tra vés del gas to pú bli co, los in -
gre sos ex tra fis ca les son ins tru men tos di rec tos o in me dia tos pa ra la ac tua -
ción de fi nes pú bli cos.

Obser va Gri ziot ti que, en el ca mi no de la fun cio na li za ción de la ac ti vi -
dad fi nan cie ra, sur ge cier ta in cer ti dum bre, por que pue de tra tar se de fi nan -
zas fis ca les con ca rác ter se cun da rio de fin so cial o de fi nan zas ex tra fis ca les 
sus cep ti bles de in gre sos fis ca les. Un da to im por tan te que nos pro por cio na
es te au tor y que de be mos ha cer re pa ro en él, es el he cho de que en las fi nan -
zas ex tra fis ca les la fun ción re cau da do ra tie ne una im por tan cia ac ce so ria y
pue de tam bién ser po ten cial o ac ci den tal, pue de pre sen tar se en cier tos ca -
sos o mo men tos y en otros no; co mo en el ca so de los de re chos pro tec to res
(adua ne ros), que no pro cu ran in gre sos pú bli cos, cuan do im pi den por su al -
ta im po si ción la im por ta ción de mer can cías, mien tras que a ve ces pue den
ofre cer im por tan tes in gre sos, cuan do con sien ten la in tro duc ción de mer -
can cías ex tran je ras.

En la doc tri na es pa ño la te ne mos ex ce len tes in ves ti ga cio nes, que nos
per mi ten ahon dar con ma yor cer te za en el te ma. Así, ci ta mos a au to res co -
mo Ca sa do Olle ro,109 Mar tí nez La go,110 Che ca Gón za lez,111 Ra ma llo Mas -
sa net,112 Ye bra Mar tul-Orte ga.113 Esta nue va dog má ti ca ase gu ra que en la
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109 Ca sa do Olle ro, Ga briel, op. cit., no ta 86; id., “Extra fis ca li dad e in cen ti vos fis ca les
a la in ver sión en la Co mu ni dad Eco nó mi ca Eu ro pea”, Estu dios so bre ar mo ni za ción fis cal 
y de re cho pre su pues ta rio eu ro peo, Gra na da, Edi cio nes TAT, 1987; id., “Los fi nes no fis -
ca les de los tri bu tos en co men ta rios al ar tícu lo 4o. de la LGT”, Co men ta rios a la LGT y
lí neas pa ra su re for ma. Ho me na je a Saínz de Bu jan da, cit., no ta 1.

110 Mar tí nez La go, Mi guel Ángel, “El im pues to so bre tie rras in frau ti li za das y su
cons ti tu cio na li dad”, Impues tos, núm. 2, 1988; id., “Fun ción mo ti va do ra de la nor ma tri -
bu ta ria y prohi bi ción de la con fis ca to rie dad (dos pro ble mas a pro pó si to del im pues to so -
bre tie rras in frau ti li za das de la C. A. de Anda lu cía”, Ci vi tas REDF, núm. 60, 1988; id.,
“Los fi nes no fis ca les de la im po si ción y la prohi bi ción de con fis ca to rie dad”, GF, núm.
81, 1990. 

111 Che ca Gon zá lez, Cle men te, op. cit., no ta 32; id., “El im pues to so bre tie rras in frau -
ti li za das de la co mu ni dad au tó no ma an da lu za. Co men ta rios a la Sen ten cia del Tri bu nal
Cons ti tu cio nal, de 37/1987, del 26 de mar zo”, Impues tos, vol. I, 1987.

112 Ra ma llo Mas sa net, J., “He cho im po ni ble y cuan ti fi ca ción de la pres ta ción tri bu ta -
ria”, Ci vi tas REDF, núm. 20, 1978.

113 Ye bra Mar tul-Orte ga Per fec to, op. cit., no ta 29.



épo ca que nos ha to ca do vi vir es di fí cil des lin dar los tri bu tos fis ca les de los 
no fis ca les. No so tros agre ga ría mos que des de an ta ño se ha da do es te fe nó -
me no; sin em bar go, no se ha ad ver ti do tan cla ra men te co mo en nues tros
tiem pos.

Algu nos au to res, co mo Ca sa do Olle ro,114 con si de ran que la ex tra fis ca li -
dad es un con cep to ju rí di co in de ter mi na do, que no sig ni fi ca na da per se.
Sin em bar go, es ta ex pre sión se ha uti li za do co mo con tra po si ción de la fun -
ción fi nan cie ra, del fin re cau da to rio pro pio de la im po si ción. Este au tor,115

ade más, se ña la: “más que un con cep to, lo que se vie ne ma ne jan do es una
des crip ción pu ra men te ne ga ti va del tri bu to con fin no fis cal; ca jón de sas -
tre en el que al ber gar una va rie dad de de trac cio nes pa tri mo nia les coac ti vas
rea gru pa das sin otro cri te rio que el de la fi na li dad (fis cal o re cau da to ria)
que no per si guen”. Le jeu ne,116 no aje no a es te cri te rio, se ña la que el te ma
se con vier te en un la be rin to ju rí di co, pues más que po der ha blar de tri bu -
tos, que, co mo ta les y en su con jun to, son de ca rác ter fis cal o ex tra fis cal, de 
lo úni co que en la ma yo ría de los ca sos se pue de ha blar es de nor mas con -
cre tas de ca rác ter fis cal o ex tra fis cal.

A par tir de es tas ob ser va cio nes, y con el pro pó si to de dar un con cep to de 
la fun ción ex tra fis cal del sis te ma tri bu ta rio, pue de co le gir se que es ta fun -
ción la en ten de mos co mo la pro mo ción de cier tas con duc tas. De tal ma ne -
ra, in ser ta dos en es te pa rá me tro, los im pues tos eco ló gi cos tie nen la fun ción 
de di sua sión y orien ta ción de cier tas con duc tas de los agen tes con ta mi na -
do res. El con cep to de la fun ción ex tra fis cal del sis te ma tri bu ta rio se re su -
me en la fun ción pro mo cio nal o fun cio nal del mis mo.

Luis Ma teo,117 pa ra di fe ren ciar los im pues tos con fi nes fis ca les de los ex -
tra fis ca les, de fi ne a los se gun dos co mo los que no co rres pon den a la idea
cons ti tu cio nal de con tri bu ción al sos te ni mien to de los gas tos pú bli cos de
acuer do con la ca pa ci dad eco nó mi ca. Co mo se pue de apre ciar, es ta es una
de fi ni ción que se en tien de en el sen ti do de ser una idea le ga lis ta, o sea, que
es una idea ob je ti va que se fun da men ta en la ley su pre ma, y que a no so tros
nos va a ser vir de pa rá me tro más ade lan te.
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Por su par te, Gon zá lez Gar cía118 dis tin gue en tre los fi nes ne ce sa rios o
pri mor dia les de los im pues tos y los fi nes con tin gen tes o ac ce so rios, con si -
de ran do los pri me ros co mo los es ta ble ci dos pa ra la co ber tu ra del gas to pú -
bli co, y los se gun dos, pa ra fi nes pro pios de la po lí ti ca eco nó mi ca y so cial.
Este au tor acier ta en se ña lar que exis te un fin ne ce sa rio, y por ser ne ce sa rio 
siem pre es tá pre sen te, y el fin ac ce so rio sig ni fi ca que el le gis la dor pue de
bus car lo o no. Tan to fi nes co mo efec tos siem pre es tán pre sen tes al im po -
ner un ins tru men to tri bu ta rio, por que tan to se re cau da di ne ro co mo se in -
flu ye en el com por ta mien to del con tri bu yen te, aun que en oca sio nes al le -
gis la dor le in te re se más lo grar unos que otros.

Den tro de los fi nes no fis ca les de los tri bu tos, Gri ziot ti119 enu me ra los fi -
nes de pro tec ción (de eco no mía, de mo gra fía, so cia les), de re dis tri bu ción
de la ri que za, de la pre ven ción, de la re pre sión y de la san ción.

En los tri bu tos con ca rác ter ex tra fis cal no siem pre se re cau da, es to es, no 
siem pre se ob tie ne di ne ro de los con tri bu yen tes de una ma ne ra de li be ra da,
de ahí que al gu nos im pues tos ex tra fis ca les con ob je ti vo de per se guir una
po lí ti ca eco nó mi ca no cum plen con su fin pri mor dial por el que se les dio
ori gen: re cau dar di ne ro. Tal es el ca so de los im pues tos aran ce la rios pro -
tec cio nis tas del pro duc to na cio nal, que al es ta ble cer ta sas o ta ri fas muy
ele va das, el con tri bu yen te op ta por no rea li zar el he cho im po ni ble y al mis -
mo tiem po no cau sar el de ven go de di cho im pues to. La doc tri na tri bu ta ria
más ca li fi ca da no es tá de acuer do con la im po si ción de fi nes ex tra fis ca les,
por que se rom pe con los prin ci pios cons ti tu cio na les de la ca pa ci dad con tri -
bu ti va y de no con fis ca to rie dad. Den tro de es ta co rrien te se con si de ra a
Saínz de Bu jan da120 y Gon zá lez Gar cía,121 en tre otros. Des de una par ti cu -
lar pers pec ti va, no so tros nos con si de ra mos par tí ci pes de es te cri te rio, ha -
cien do hin ca pié en que un sis te ma tri bu ta rio jus to po drá per mi tir la ac tua -
ción de tri bu tos ex tra fis ca les, siem pre y cuan do se ma ne jen den tro de los
vér ti ces que es ta ble ce la Cons ti tu ción, que se res pe te la ca pa ci dad con tri -
bu ti va re la ti va y el lí mi te má xi mo de tri bu ta ción.
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Así, es im por tan te el pun to de vis ta de Albert Shäffle, quien re co no ce al
im pues to co mo un fe nó me no en el fon do ne ta men te fi nan cie ro, con mo men -
tos no fi nan cie ros o re la cio nes se cun da rias del sis te ma tri bu ta rio. Los to ma
co mo fac to res que per tur ban la ver da de ra fi na li dad fi nan cie ra. Este au tor
acep ta los fi nes no fis ca les de un im pues to siem pre y cuan do sean se cun da -
rios a los fi nes re cau da to rios. Tam bién en tien de que to do im pues to fi nan cie -
ro tie ne en su apli ca ción cier to efec to de or de na mien to po lí ti co, por lo que
lle ga a la con clu sión de que ca si no hay un im pues to fi nan cie ro cu ya es truc -
tu ra no es té in fluen cia da tam bién por ra zo nes de or de na mien to.122

Un pun to de vis ta dis tin to al ob ser va do en la doc tri na es pa ño la es el ca so 
de Ale ma nia, por que es ta ble ce en su le gis la ción se cun da ria el ca rác ter se -
cun da rio de la fi na li dad fis cal de los tri bu tos; sin em bar go, se pue de afir mar
que la Cons ti tu ción ale ma na en nin gún mo men to se ha pro nun cia do so bre
es te te ma. Pe ro el Tri bu nal Cons ti tu cio nal Ale mán ha con si de ra do que exis -
te un con cep to cons ti tu cio nal so bre tri bu to en el pa rá gra fo 3 de la or de nan za
ale ma na. La ju ris pru den cia ale ma na le dio un nue vo en fo que a la ma te ria, lo
que ge ne ró una fruc tí fe ra doc tri na tri buta ria. En la evo lu ción ale ma na123 ya
es per mi ti do el uso ex tra fis cal del ins tru men to tri bu ta rio co mo fin prin ci -
pal; es to dio ori gen al cam bio del con cep to clá si co del tri bu to, ha cién do se
más elás ti co. Por tan to, el fin fis cal de be re sul tar por lo me nos fin se cun da -
rio o ac ce so rio, sin que se re duz ca a ser un fin me ra men te apa ren te.

Den tro de es ta co rrien te se en cuen tra Klaus Tip ke,124 quien se ña la que
el or de na mien to tri bu ta rio alemán es tá con ce bi do con una do ble fi na li dad, 
ya que no só lo sir ve a la ob ten ción de re cur sos, si no que, al mis mo tiem po,
per si gue di ri gir la eco no mía y la re dis tri bu ción de las ren tas y de los pa tri -
mo nios. La Orde nan za Tri bu ta ria Ale ma na de la dé ca da de los se ten ta in -
tro du ce un nue vo con cep to de im pues to en su ar tícu lo 3.1, al se ña lar: “La
ob ten ción de los re cur sos pue de cons ti tuir un fin se cun da rio”. Di cho or de na -
mien to ha re ci bi do me re ci das crí ti cas de las que nos con si de ra mos par tí ci -
pes. En opi nión de Gon zá lez Gar cía, es te cri te rio des vir túa la fun ción esen -
cial de los ins tru men tos fi nan cie ros. Por nues tra par te, con si de ra mos que no
po de mos lle var a ul tran za es ta con cep ción del sis te ma fi nan cie ro, que es tá
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li ga da a las ne ce si da des del Esta do mo derno, por que, co mo se ha ve ni do
sos te nien do, de tal suer te en tra ría mos en la de fi ni ción de un Esta do ar bi -
tra rio. Si guien do a Si món Acos ta,125 no po de mos lle var a los ex tre mos la
au sen cia del fin fis cal, por que nos con du ci ría a de can tar ma te rias aje nas a 
es ta ra ma del de re cho más afi nes al de re cho ad mi nis tra ti vo, don de pue -
den es tu diar se co mo téc ni cas de in ter ven ción de la ac ti vi dad de los par-
ti cu la res.

La sar te Álva rez126 es crí ti co de tal sis te ma, al in di car que la de trac ción
fis cal es só lo en fun ción de la fi nan cia ción del en te pú bli co. Se ob ser va que 
el fun da men to de su cri te rio es rí gi do, por que lo re du ce a la re la ción de la
pro por cio na li dad o pro gre si vi dad con la ca pa ci dad con tri bu ti va y al prin ci -
pio de le ga li dad, ma ni fes tan do que di cho prin ci pio se ha vul ne ra do con el
des pla za mien to de la fun ción le gis la ti va sus tan cial del par la men to a la ad -
mi nis tra ción.

El an te ce den te del im pues to eco ló gi co se en cuen tra en los im pues tos de
or de na mien to, los cua les se es ta ble cen pa ra al can zar efec tos en el ám bi to
de la po lí ti ca eco nó mi ca y so cial. Di chos im pues tos han te ni do ma yor au ge 
con el Esta do in ter ven cio nis ta, ya que se con si de ra ba fun da men tal la in ter -
ven ción del Esta do en la eco no mía del país al pre sen tar se los fa llos del
mer ca do en las eco no mías de li bre com pe ten cia. Así, por ejem plo, el Esta -
do apli ca ba im pues tos re dis tri bu ti vos de la ren ta pa ra ge ne rar ma yo res em -
pleos y re sol ver los pro ble mas del de sem pleo ge ne ra dos por es te ti po de
eco no mías. En con clu sión, los im pues tos de or de na mien to pro vo can de ter -
mi na da reac ción en cier tas eco no mías.

Pa ra que la fun ción no fis cal ten ga re cep ción cons ti tu cio nal y se le gi ti -
me an te el prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va, ¿cuál es el fun da men to de
la ex tra fis ca li dad? Pa ra Saínz de Bu jan da, el fun da men to se en cuen tra no
en la jus ti cia tri bu ta ria, y su equi ta ti va dis tri bu ción de la car ga fis cal, si no en
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la jus ti cia so cial, la cual sa cri fi ca el prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va.
Pa ra Mi che li, el fun da men to de la ex tra fis ca li dad se en cuen tra en la con -
curren cia de los prin ci pios cons ti tu cio na les. Este mis mo cri te rio ha te ni do
eco en la doc tri na es pa ño la, ejem plo de ello son Pa lao Ta boa da, Che ca Gon-
zá lez, Ca sa do Olle ro.

Mos chet ti le gi ti ma di cha fun ción a tra vés del prin ci pio de ca pa ci dad so li -
da ria. En prin ci pio, es te au tor da un con cep to de la so li da ri dad127 al in di car:

Con clu den do, il con cet to di so li da rie tá ha un pro prio con te nu to spe ci fi co
ri chia ma to da no zio ni me ta giu ri di che, la cui va li di tá é con fer ma ta dal fat to 
che si ri le va con for me allo spi ri to e, ta lo ra, ad di rit tu ra alla let te ra di al cu -
ne nor me cos ti tu zio na li. Pre ci sa men te, ci sem bra che la no zio ne im pli ci ta -
men te ac col ta da lle nor me so pra ri chia ma te sia que lla di coo pe ra zio ne al -
truis ti ca per fi ni di in te res se co llet ti vo.

Pa ra dar le ca bi da a es ta fun ción pro mo cio nal, nues tro au tor en tien de la
ca pa ci dad eco nó mi ca co mo ca li fi ca da de un de ber de so li da ri dad, así lo ex -
pli ca:

Se ques ta non é sim ple ce men te la ca pa ci tá eco no mi ca, ma é ca pa ci tá eco -
no mi ca qua li fi ca ta da un do ve re di so li da rie tá, cioé da un do ve re fi na liz za -
to e ca rat te riz za to da un pre va len te in te res se co llet ti vo, non si puó con si -
de ra re la ric chiez za del sin go lo se pa ra ta men te da lle esi gen ze co llet ti ve. Si
de be to glie re da lla ric chez za di og nu no non so lo quan to sem bra sop por ta -
bi le in re la zio ne alla si tua zio ne eco no mi ca, ma an che tan to quan to sem bra

op por tu no in re la zio ne ai bi sog ni pub bli ci.128

Ter mi na ma ni fest ando que la ca pa ci dad eco nó mi ca es una con di ción
ne ce sa ria, pe ro no su fi cien te.

Al te nor de es ta ex po si ción, Pé rez de Aya la129 en cuen tra una jus ti fi ca -
ción de ple na con vi ven cia en tre la fi na li dad ex tra fis cal y la fis cal, al se ña -
lar que:
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...el jui cio se rá po si ti vo si la uti li za ción del im pues to con pro pó si tos ex tra -
fis ca les no rom pe con la dis tri bu ción equi ta ti va de la car ga tri bu ta ria im -
pues ta por el or de na mien to (la re fe ren cia es el sis te ma tri bu ta rio en su
con jun to), el jui cio ha brá de ser ad ver so si la in vo ca ción de de ter mi na dos
ob je ti vos de po lí ti ca eco nó mi ca trae apa re ja da la di so lu ción de la jus ti cia
tri bu ta ria.

Den tro de es te pa rá me tro di bu ja do por nues tro au tor, el lí mi te o la ba rre -
ra pa ra la apli ca ción de la fun ción ex tra fis cal en el sis te ma tri bu ta rio es la
equi ta ti va dis tri bu ción de la car ga fis cal.

Pa ra con cluir, la doc tri na tri bu ta ria es pa ño la pa ra la rea li za ción del prin -
ci pio de jus ti cia en la dis tri bu ción de los tri bu tos ha acep ta do dos prin ci -
pios: bien pue de lo grar se por el prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va, res -
pec to a los de no mi na dos tri bu tos fis ca les; bien, a tra vés del prin ci pio de
igual dad, res pec to a los tri bu tos no fis ca les o de or de na mien to.

Una vez es ta ble ci do el pa no ra ma ge ne ral de la fun ción ex tra fis cal de los
tri bu tos, es apro pia do se ña lar que la ex tra fis ca li dad tie ne di ver sos gra dos,
co mo in di ca Alon so Gon zá lez si guien do a Ca sa do Olle ro; es di fí cil ha cer
una cla ra dis tin ción en tre la fun ción ex tra fis cal y fis cal, por que en al gu nas
oca sio nes ven drán apa re ja das di chas ca rac te rís ti cas en la im po si ción del
tri bu to; por lo tan to, pa ra po der es ta ble cer un cri te rio cohe ren te con la fun -
ción que de sem pe ña es te úl ti mo, se de be aten der a la na tu ra le za del mis mo. 
Se con si de ra rá que un tri bu to es ex tra fis cal en su ca rác ter más pu ro, cuan -
do pre do mi na el ele men to ex tra fis cal so bre el fis cal, tal es el ca so de los
im pues tos adua ne ros, que se es ta ble cen pa ra pro te ger al mer ca do na cio nal. 
Su pon ga mos que di chos im pues tos se im ple men tan con una cuo ta del cien
por cien al que im por te de ter mi na do pro duc to, en es te ca so, si se lle ga se a
rea li zar el pre su pues to de he cho de es te im pues to, en tra ría mos ba jo el su -
pues to de un im pues to con fis ca to rio. No es mo men to pa ra ha blar de ello,
pe ro en el ca so de que no se ac tua li ce en el mun do fác ti co el he cho im po ni -
ble, el tri bu to ex tra fis cal lo gra ría el pro pó si to pa ra el cual se es ta ble ció: im -
pe dir que un pro duc to ex tran je ro en tre al mer ca do na cio nal y, por en de, da -
ñar al mis mo, lo que se ma ni fies ta en el fra ca so tri bu ta rio.

De las lí neas an te rior men te ex pues tas, po de mos con cluir que un tri bu to
ex tra fis cal, en su ca rác ter más pu ro, es aquel en el que se ma ni fies ta el fra ca -
so tri bu ta rio, es de cir, que no re pre sen ta nin gún in gre so al Esta do, por que a
me di da que se lo gra la fi na li dad per se gui da dis mi nu ye su vir tua li dad re cau -
da to ria. La in ten tio le gis del tri bu to no es crear una nue va fuen te de in gre sos
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pú bli cos con fi nes es tric ta men te fis ca les, si no di sua dir a los su je tos del tri bu -
to, es ti mu lar a aque llos pa ra que rea li cen de ter mi na das con duc tas.

Tam bién pue den con si de rar se tri bu tos ex tra fis ca les en su es ta do más
pu ro, los im pues tos con fi na li da des in cen ti va do ras, me dian te la exo ne ra -
ción to tal o par cial de la car ga im po si ti va a los su je tos pa si vos de los tri bu -
tos. Mi che li130 in di ca que el tri bu to po drá con cu rrir y ac tuar en una de ter -
mi na da po lí ti ca de in cen ti vos, fa vo re cien do cier tos con su mos, ace le ran do
o re tar dan do la for ma ción del aho rro y pre vien do in cen ti vos en fa vor de
una ac ti vi dad pro duc ti va. Den tro de es ta téc ni ca, la ley exi me pre ci sa men -
te del pa go del tri bu to a de ter mi na dos su je tos que hu bie sen cum pli do con
cier tos re qui si tos, o bien, hu bie sen ac tua do de la for ma de sea da por el go -
bier no.

Así, se ad vier te que exis te un fra ca so re cau da to rio al no re fle jar se en las
ar cas del Esta do. Sin em bar go, pa ra Che ca Gon zá lez,131 las exen cio nes o bo -
ni fi ca cio nes de los im pues tos no re pre sen tan nin gún fra ca so; ex pli ca que se
otor gan exen cio nes a de ter mi na dos sec to res o per so nas que, aun cuan do po -
sean ca pa ci dad con tri bu ti va, lle van a ca bo ac ti vi da des que re dun den en be -
ne fi cio del in te rés ge ne ral de la so cie dad, en de fi ni ti va, con su con duc ta es -
tán con tri bu yen do al sos te ni mien to de los gas tos pú bli cos, si bien por vía
dis tin ta de la tra di cio nal. Pa ra Ca sa do Olle ro, las lí neas arri ba ex pues tas re -
pre sen tan las téc ni cas de apli ca ción de la fun ción no fis cal del tri bu to.

Ye bra Mar tul-Orte ga,132 al con tra rio de Che ca Gon zá lez, sos tie ne que la 
mul ti pli ca ción de exen cio nes, bo ni fi ca cio nes, re duc cio nes, des gra va cio -
nes o mo di fi ca cio nes de las ta ri fas de de ter mi na dos im pues tos, al am pa ro
de los prin ci pios eco nó mi cos y so cia les de la Cons ti tu ción Espa ño la y del
ar tícu lo 4o. de la Ley Ge ne ral Tri bu ta ria, lle va al abu so del le gis la dor, lo
que con lle va un rom pi mien to de la ca pa ci dad con tri bu ti va y la jus ti cia fis -
cal. De tal ma ne ra, se ña la que de be po ner se de re lie ve la im por tan cia del
prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va, de jus ti cia fis cal, co mo exi gen cia, fre -
no o lí mi te a la uti li za ción de un tri bu to con fi nes ex tra fis ca les.

Por úl ti mo, exis te un pun to muy de li ca do que no qui sié ra mos pa sar por
al to, es el he cho de con fun dir un im pues to ex tra fis cal con la apli ca ción de
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130 Mi che li, G. A., op. cit., no ta 22, p. 28.
131 Che ca Gon zá lez, C., op. cit., no ta 111, pp. 672 y ss. Este au tor si gue el cri te rio de

Man zi ni, I., Il prin ci pio de lla ca pa ci tá con tri bu ti va nell or di na men to cos ti tu zio na le ita -
lia no, To ri no, Giap pi che lli, 1965, pp. 90 y ss.

132 Ye bra Mar tul-Orte ga, P., op. cit., no ta 29, p. 156.



me di das pe na li za do ras, o bien, con si de rar lo co mo un ins tru men to san cio -
na dor. Ya Mi che li133 con tem pla ba al tri bu to co mo una ma ni fes ta ción tí pi ca 
de la po tes tad de im pe rio del en te pú bli co, pe ro sin la fi na li dad y la es truc -
tu ra san cio na to ria, re sar ci to ria o res ti tu ti va.

En tal ca so, Ca sa do Olle ro134 con si de ra que al gu nas de trac cio nes pa tri -
mo nia les coac ti vas, a fuer za de “ex tra fis ca les”, ter mi nan per dien do su
con di ción de “tri bu ta rias”. ¿Qué sig ni fi ca es to? Pa ra una me jor com pren -
sión del pro ble ma, lo ex pon dre mos en tér mi nos lla nos y ejem pli fi ca do res.
Es muy fá cil que el le gis la dor, en aras de mo di fi car cier ta con duc ta de los
ciu da da nos, apli que un im pues to que no se ajus te a los prin ci pios cons ti tu -
cio na les del sis te ma tri bu ta rio, y con vier ta a és te en una san ción, tal es el
ca so del im pues to es pa ñol so bre tie rras in frau ti li za das en la co mu ni dad au -
tó no ma an da lu za, re gu la do en la Ley del Par la men to de Anda lu cía núm.
8/84, del 3 de ju nio, de Re for ma Agra ria, tan es tu dia do en los fo ros co mo
en la doc tri na. El im pues to, al gra var una vir tual ri que za y no una real fuen -
te de ri que za, se trans for mó en una san ción pa ra los des ti na ta rios de aquél,
con vir tién do se en una me di da pe na li za do ra.135

De acuer do con Che ca Gon zá lez,136 de ci mos que, el im pues to no de be
ser una san ción,

…pues ello se ría tan to co mo vol ver a la épo ca en que el tri bu to era una
ins ti tu ción odio sa, con pre te ri ción de su ac tual co me ti do: con tri buir de
mo do di rec to o in di rec to a los gas tos pú bli cos. Pa ra lo cual de ben es ta ble -
cer se las per ti nen tes san cio nes, pe ro nun ca y en nin gún ca so em plear la
vía im po si ti va pa ra es te fin, y de be rían ser ads cri tas a la ca te go ría de
“mul tas sin pre via in frac ción”. Por lo tan to, di cho im pues to no res pe ta el
prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va, ya que en nin gún ca so gra va ín di ces
rea les y ac tua les de ri que za, si no la ri que za que se po dría ob te ner, la cual
en el mo men to del de ven go del mis mo, es tan só lo pre sun ta y no ve ri fi ca -
da, y lo que en rea li dad se pre ten de es pe na li zar cier tos com por ta mien tos.

LA TRIBUTACIÓN CON FINALIDAD NO FISCAL 47

133 Mi che li, G. A., op. cit., no ta 22, p. 31.
134 Ca sa do Olle ro, Ga briel, op. cit., no ta 1, pp. 103 y ss.
135 Del ga do, A., op. cit., no ta 104, p. 88.
136 Che ca Gon zá lez Cle men te, op. cit., no ta 111, p. 672. Del ga do se ña la que el fun da -

men to de los tri bu tos con ca rác ter pe na li za dor es to tal men te dis tin to de los tri bu tos con
fi nes fis ca les, op. cit., no ta 104, p. 89.



Lo an te rior es que rer apli car el tri bu to co mo una san ción a un he cho de -
lic ti vo, de tal ma ne ra es to no se pue de sos te ner, por que el su je to pa si vo de
un tri bu to, en nin gún mo men to ha co me ti do una ac ción an ti ju rí di ca, tí pi ca
y cul pa ble.

De tal ma ne ra, que si se san cio na un tri bu to con esas ca rac te rís ti cas es
un im pues to in cons ti tu cio nal, por que no es tá en con cor dan cia con el prin -
ci pio de ca pa ci dad eco nó mi ca pro cla ma do en la Cons ti tu ción. Lo an te rior,
en vir tud de que los ele men tos cuan ti fi ca do res del he cho im po ni ble de ben
res pon der en prin ci pio a lo que con di cho im pues to se pre ten de gra var. Así, 
la ba se se cal cu la por cen tual men te por la in frau ti li za ción res pec to del ren -
di mien to óp ti mo, y la cuo ta se apli ca pro gre si va men te so bre aque llos coe -
fi cien tes, de mo do que a ma yor por cen ta je de in frau ti li za ción co rres pon de
un ti po de gra va men más al to; si la par ce la es ex plo ta da en un ce ro por
cien to, es ta mos an te la pre sen cia de un im pues to con fis ca to rio, pues la
cuo ta se ele va ría a un cien por cien to y el su je to pa si vo del im pues to de be rá 
pa gar una obli ga ción tri bu ta ria que no co rres pon de a su ca pa ci dad eco nó -
mi ca, ya que el im pues to no gra va ría nin gún ti po de ma ni fes ta ción de ri -
que za. Por lo tan to, con ce bi do así el im pues to, se ob ser va que és te es un tri -
bu to ex tra fis cal en su es ta do más pu ro.

Re vi san do la ju ris pru den cia es pa ño la en con tra mos ejem plos co mo el an -
te rior, tal es el ca so de la ta sa fis cal so bre el jue go,137 la que ha si do pun to de
dis cre pan cias pa ra los tri bu na les. Por un la do, se con si de ra que el prin ci pio
de ca pa ci dad con tri bu ti va se ha vul ne ra do por que “la de ter mi na ción de la
ca pa ci dad eco nó mi ca, co mo jus ti fi ca ti vo de una de ter mi na da fi gu ra tri bu ta -
ria, no que da bien de li mi ta da en los tri bu tos con cla ros fi nes ex tra fis ca les,
por lo tan to, una de ter mi na da car ga fis cal no pue de ni de be ser fi ja da a un ni -
vel su pe rior a la ca pa ci dad eco nó mi ca que acre di ta el ac to eco nó mi co ob je to
de la im po si ción”. Por otra par te, se ha sos te ni do que la ta sa so bre el jue go
no in frin ge el prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va, por que el le gis la dor cum -
ple esa exi gen cia “siem pre que di cha ca pa ci dad eco nó mi ca exis ta co mo ri -
que za o ren ta po ten cial en la ge ne ra li dad de los su pues tos con tem pla dos”.

En to do ca so, co mo se apre cia, el bi no mio ca pa ci dad con tri bu ti va y ex -
tra fis ca li dad del tri bu to, siem pre ha si do un te ma po co fá cil de tra tar. Sin
em bar go, opi na mos que la ex tra fis ca li dad de be con tem plar se en to dos los
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137 AUTO TSJ, Ca ta lu ña 11 no viem bre 1993 (JT 1993, 1447); STSJ Ga li cia 28 ene ro
1994 (JT 1994, 67) y STSJ La Rio ja 21 de ma yor 1994 (JT 1994, 612).



sis te ma ju rí di cos, ad mi ti dos cons ti tu cio nal men te, siem pre y cuan do se ma -
ne je den tro de los prin ci pios y lí mi tes cons ti tu cio na les.

VII. JUSTIFICACIÓN DE LA UTILIZACIÓN DE LOS TRIBUTOS

CON FINES Y EFECTOS ECOLÓGICOS

En la ma yo ría de los paí ses in dus tria li za dos se han pues to en prác ti ca los
ins tru men tos tri bu ta rios con efec tos eco ló gi cos, ver bi gra cia, en la Unión
Eu ro pea se apli ca el prin ci pio “quien con ta mi na pa ga”, re co gi do en el Acta 
de la Unión Eu ro pa de 1986.138 Den tro de es te mar co, se emplean los lla-
mados “ecotaxes” o “im pues tos ver des o eco ló gi cos”, en par ti cu lar la
“eco ta sa”;139 mien tras que en los Esta dos Uni dos se con so li dan los “de-
rechos de con ta mi na ción”. Estas ins ti tu cio nes han en con tra do co bi jo en di -
chos or de na mien tos de bi do a que no exis te du da que ca da tri bu to obra en la
vi da eco nó mi ca y so cial de los con tri bu yen tes de ter mi nan do una se rie de
ac cio nes y reac cio nes del mo do de ser de los par ti cu la res.140 Los ins tru -
men tos tri bu ta rios son ac ce so rios en el mar co de una po lí ti ca me dioam -
bien tal ge ne ral con ob je ti vos más am plios y fi na les.

A par tir de es tas con si de ra cio nes, ca be ha cer se la si guien te pre gun ta: ¿por 
qué uti li zar el sis te ma tri bu ta rio, en su con jun to, y los tri bu tos, en par ti cu lar,
pa ra la pro tec ción del me dio am bien te?

Pa ra al gu nos au to res, el fra ca so ori gi na do por el es ta ble ci mien to du ran -
te mu cho tiem po de ma ne ra ca si ex clu si va de los con tro les di rec tos o, co -
mo me jor se co no ce en el de re cho an glo sa jón, los com mands and con trols
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138 El ar tícu lo vi gen te 130.R.2. del Tra ta do Cons ti tu ti vo de la CE dis po ne que “la po -
lí ti ca de la Co mu ni dad en el ám bi to del me dio am bien te ten drá co mo ob je ti vo al can zar
un ni vel de pro tec ción ele va do te nien do pre sen te la di ver si dad de si tua cio nes exis ten tes
en las dis tin tas re gio nes de la Co mu ni dad. Se ba sa rá en los prin ci pios de cau te la y de ac -
ción pre ven ti va, en el prin ci pio de co rrec ción de los aten ta dos al me dio am bien te, pre fe -
ren te men te en la fuen te mis ma, y en el prin ci pio de quien con ta mi na pa ga. Las exi gen -
cias de la pro tec ción del me dio am bien te de be rán in te grar se en la de fi ni ción y en la
rea li za ción de las de más po lí ti cas de la Co mu ni dad...”.

139 Es un me ca nis mo tri bu ta rio crea do pa ra el con trol de ga ses que pro du cen el efec to
in ver na de ro

140 A es to se le lla ma efec to di sua so rio de los im pues tos eco ló gi cos, y lo que se pre -
ten de es di sua dir al agen te con ta mi na dor so bre la uti li za ción y el abu so de los re cur sos
na tu ra les es ca sos y sus tan cias no ci vas pa ra el me dio am bien te.



en la po lí ti ca me dioa men tien tal,141 fue lo que im pul só a los go bier nos a
con si de rar el pa pel que los “im pues tos ver des” pue den te ner en el cam po
de la pro tec ción del me dio am bien te. Al am pa ro de es te cri te rio, las téc ni -
cas de es tí mu lo del Esta do asis ten cial con tem po rá neo in cor po ran las exen -
cio nes fis ca les, las apor ta cio nes de sub si dios,142 en tre otras, de tal mo do
que, den tro de es te mar co ju rí di co, exis te una con vi ven cia pa cí fi ca y re co -
men da ble de los di fe ren tes ins tru men tos fi nan cie ros de que dis po ne el de -
re cho pa ra la con se cu ción de la pro tec ción al me dio am bien te.

La con ve nien cia has ta aquí ilus tra da de uti li zar ins tru men tos fis ca les
pa ra la sal va guar dia del me dio am bien te se apo ya am plia men te en la po lí ti -
ca am bien tal, que abar ca dos gran des ob je ti vos: evi tar la con ta mi na ción
del en tor no, y fo men tar el uso ra cio nal de los re cur sos na tu ra les. Así, las
ven ta jas que pro por cio nan los tri bu tos ver des y las me di das de es tí mu lo di -
rec to son me jor aco gi das que los rí gi dos con tro les ad mi nis tra ti vos. Entre
es tas ven ta jas fi gu ran el efec to de in cen ti va ción a la in no va ción y al de sa -
rro llo de tec no lo gías lim pias, el efec to orien ta dor de la eco no mía ha cia ac -
ti vi da des que ge ne ren me nos da ños al me dio am bien te; es tas me di das re -
pre sen tan un cos te me nor de con trol de la con ta mi na ción pa ra el con jun to
de la so cie dad.

Lo an te rior, es cla ra mues tra de la ne ce si dad de que el sis te ma fis cal de -
be cons ti tuir “un ins tru men to más de trans for ma ción so cial”,143 co rri gien -
do los de se qui li brios ac tua les; en par ti cu lar, los de se qui li brios ori gi na dos
por la po lu ción pro du ci da por los agen tes con ta mi na do res, tra du cién do se
en ex ter na li da des ne ga ti vas y en eco no mías que se ge ne ran pa ra los agen -
tes que no con ta mi nan o tie nen un ni vel óp ti mo de con ta mi na ción. Expli -
ca do lo an te rior, de be mos par tir del su pues to de que los tri bu tos con efec -
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141 Hi gon Ta ma rit, F. y Roig Co tan da, J. M., “Los im pues tos ver des en la Co mu ni dad 
Eu ro pea”, Empre sa, Ca li dad de Vi da y Me dio Ambien te, p. 618. 

142 La apor ta ción de sub si dios ope ra a tra vés del sis te ma de fis ca li dad di rec ta, en for -
ma de de duc cio nes de im pues tos, de amor ti za cio nes ace le ra das y otras ini cia ti vas orien -
ta das a fo men tar in ver sio nes en “tec no lo gías lim pias” o nue vas for mas de pro duc ción no
con ta mi nan tes. “Impues tos eco ló gi cos”, Te mas pa ra el De ba te, op. cit. p. 25.

143 Ro drí guez Be rei jo, Álva ro, “La Cons ti tu ción de 1978 y el mo de lo de Esta do. Con si -
de ra cio nes so bre la fun ción de la ha cien da pú bli ca”, Sis te ma, mar zo de 1983 pp. 76 y ss.;
La sar te Álva rez, Ja vier, “Fun cio na li dad del sis te ma fis cal y exi gen cia de cam bio”, Ci vi tas
REDF, 37, 1983, p. 17; Lo za no Se rra no, Car me lo, Con se cuen cias de la ju ris pru den cia cons -
ti tu cio nal so bre el de re cho fi nan cie ro y tri bu ta rio, Ma drid, Ci vi tas, 1990, p. 146; Che ca
Gon zá lez, Cle men te, op. cit., no ta 32, p. 501; Bob bio, No ber to, op. cit., no ta 37, pp. 367 y ss.



tos en el me dio am bien te se en cua dran den tro de los tri bu tos con efec tos o
fi nes ex tra fis ca les.

No de be mos ol vi dar que, co mo se ña la Alon so Gon zá lez,144 una par te im -
por tan te de los tri bu tos de ins pi ra ción ex tra fis cal pa ra la sal va guar dia del
me dio am bien te re pre sen tan una ma ni fes ta ción del in ter ven cio nis mo ad mi -
nis tra ti vo. Lo an te rior es el re fle jo de la vi sión del ins tru men to tri bu ta rio co -
mo re cur so in ter ven tor del Esta do,145 el de sa rro llo del in ter ven cio nis mo es -
ta tal a tra vés de los me dios fis ca les o, co mo ha se ña la do Gri ziot ti,146 la
in ter vención coac ti va del Esta do. De acuer do con Fi che ra,147 in di ca mos
que el pro ble ma de la ex tra fis ca li dad se sos tie ne en re la ción y den tro del
com ple jo fe nó me no de la in ci den cia de la ac ti vi dad fi nan cie ra y tri bu ta ria
so bre la eco no mía; es ta ca rac te rís ti ca es es pe jo fiel del Esta do mo der no, en 
don de sur ge el Esta do de de re cho con di vi sión de po de res y de re chos fun -
da men ta les del hom bre; con el de ve nir his tó ri co, se vie ron au men ta dos los
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144 Alon so Gon zá lez, L. M., op. cit., no ta 93, p. 10.
145 Este plan tea mien to sur gió al am pa ro de la tran si ción del Esta do li be ral de de re cho

al Esta do so cial de de re cho, lo que sig ni fi ca en otras pa la bras, del Esta do de de re cho que
te nía asu mi das úni ca men te las ta reas del or den, la se gu ri dad pú bli ca, y ba jo es te cri te rio
se acu ñó la ya clá si ca fun ción de re cau da ción de in gre sos, al Esta do que tie ne in he ren cia
en la vi da eco nó mi ca y so cial, co mo con se cuen cia de las ne ce si da des so cia les aco gi das
cons ti tu cio nal men te, ta les co mo crea ción y pro tec ción del em pleo, co rrec ción de de se -
qui li brios te rri to ria les, o de una po lí ti ca ur ba nís ti ca y de vi vien da, en tre otras. Con lo
cual ha ori gi na do en el de re cho fi nan cie ro una trans for ma ción en los con cep tos e ins ti tu -
tos bá si cos de la ma te ria sem bra dos ha ce me dio si glo, da da la sig ni fi ca ción tan dis tin ta
de los in gre sos y gas tos pú bli cos en las ac tua les so cie da des. En es te te nor, Lo za no Se rra -
no in di ca, que el in ter ven cio nis mo ha pues to en cri sis las cons truc cio nes ju rí di cas pre ce -
den tes, de mo do es pe cial en el ám bi to ju rí di co-po lí ti co, por el otro, la ne ce si dad de au -
toa fir ma ción del De re cho fi nan cie ro co mo ra ma au tó no ma del or de na mien to y de los
es tu dios ju rí di cos. Lo za no Se rra no, Car me lo, op. cit., no ta 143, p. 117.

 Esta úl ti ma es la po si ción de Tro ta bas, pa ra quien la “que re lla en tre la neu tra li dad 
y el in ter ven cio nis mo” na da tie ne que ver con las fi nan zas co mo cien cia; la de ci sión que
se adop te en tal sen ti do o en otro, de pen de rá de con vic cio nes po lí ti cas o fi lo só fi cas, “la
cien cia de las fi nan zas es ne ce sa ria men te neu tral, por que to da cien cia tien de ex clu si va -
men te al co no ci mien to y no a la rea li za ción de un aprio ris mo de cual quier na tu ra le za que 
fue re”. Esa ma te ria per te ne ce al po der po lí ti co y no al fi nan cie ro. Tro ta bas, Fi nan ces pu -
bli ques, Pa rís, Da lloz, 1967. Ya an te rior men te Gian ni ni afir ma ba que los pre su pues tos
ex tra fis ca les del tri bu to no cons ti tu yen el con te ni do ju rí di co del im pues to, si no que se
atie nen a la po lí ti ca tri bu ta ria, no al de re cho del im pues to; véa se en Gian ni ni, I con cet ti
fon da men ta li del di rit to tri bu ta rio, To ri no, UTET, 1956, pp. 70 y ss.

146 Gri ziot ti, Ben ve nu to, op. cit., no ta 28, p. 371.
147 Fi che ra, F., Impo si zio ne ed ex tra fis ca li tá nel sis te ma cos ti tu zio na le, Ná po les, Edi -

zio ni Scien ti fi che Ita lia ne, 1973, p. 13.



de re chos fun da men ta les de ca rác ter so cial, con lo cual se in ser ta la cláu su -
la del Esta do so cial, y es pre ci sa men te aquí don de el Esta do tie ne ple na le -
gi ti ma ción pa ra ac tuar ac ti va men te en la vi da eco nó mi ca de la na ción.
Den tro de es ta con cep ción, se afir ma que el fe nó me no fi nan cie ro no pue de
ser con si de ra do co mo una ac ti vi dad de ca rác ter se cun da rio y mar gi nal, si -
no, al con tra rio, de be ser pues ta en re la ción con la en te ra ac ti vi dad eco nó -
mi ca del país.

VIII. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DE LA PROTECCIÓN

AL MEDIO AMBIENTE EN MÉXICO

Es obli ga do señalar que la pro tec ción al me dio am bien te en la Cons ti tu -
ción me xi ca na de 1917 no es ta ba ex pre sa men te men cio na da; sin em bar go,
a la luz de los pre cep tos que san cio nan la rec to ría eco nó mi ca del Esta do, se
en con tra ba co bi jo pa ra la sal va guar da del bien am bien tal. Y no es si no has -
ta la re for ma cons ti tu cio nal del ar tícu lo 4o. pu bli ca da el 28 de ju nio de
1999 en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción, cuan do ex pre sa men te se re co -
no ce el de re cho a un me dio am bien te ade cua do pa ra el de sa rro llo y bie nes -
tar de to das las per so nas. 

Al res pec to, se de be par tir del si guien te plan tea mien to: ¿cuál es el pa pel
que de be de sem pe ñar el Esta do en la con ser va ción del equi li brio eco ló gi -
co?, y ¿cuál es la tu te la que otor ga el dere cho al bien eco ló gi co? En la ac -
tua li dad exis te abun dan te doc tri na na cio nal y ex tran je ra que ha jus ti fi ca do
una tu te la ju rí di ca al me dio am bien te, con si de rán do lo ya sea co mo de re cho 
co lec ti vo, de re cho sub je ti vo, de re cho fun da men tal, o bien in te re ses di fu -
sos, se gún la le gis la ción que se tra te. En es te con tex to, el Esta do ad quie re
una fun ción ac ti va en la pro tec ción del me dio am bien te, lo que ha lle va do
es ta ble cer un pa ra dig ma del nue vo Esta do eco ló gi co.148

El am bien te ha si do con si de ra do por el de re cho co mo un bien ju rí di co
pro te gi do, y di cha pro tec ción ha si do re co no ci da en las Cons ti tu cio nes
mo der nas. En nues tro mar co cons ti tu cio nal exis ten dos ti pos de nor mas
que ha cen re fe ren cia al am bien te, las pri me ras se re fie ren a la pro tec ción
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148 Ló pez Ra món, Fer nan do, “De re chos fun da men ta les, sub je ti vos y co lec ti vos al me -
dio am bien te”, Ci vi tas REDF, núm. 95, ju lio-sep tiem bre de 1997, p. 347; Car bo nell, Mi -
guel y Fe rrer Mac-Gre gor, Eduar do, El de re cho al me dio am bien te, le gis la ción bá si ca,
Mé xi co, Po rrúa-Co mi sión Na cio nal de los De re chos Hu ma nos, 2005, p. XXI.



ex pre sa del am bien te y las se gun das se rán aque llas que re gu lan al gu na ma -
te ria re la cio na da con el am bien te o tie ne im pli ca cio nes con és te, en tre las
cua les se en cuen tran los ar tícu los 25, 26, 27, 73, 115 y 133. Por otra par te,
la pro tec ción ju rí di ca de los re cur sos na tu ra les se ha con tem pla do en el de -
re cho ad mi nis tra ti vo, con si de rán do los co mo bie nes del do mi nio pú bli co
del Esta do, en los que ejer ce la vi gi lan cia y ad mi nis tra ción. En la an ti gua
le gis la ción (Ley 6, tí tu lo 23, par te 3), es tos bie nes los com po nían los puer -
tos, ra das, ri be ras, ríos, ca mi nos pú bli cos y ge ne ral men te to da por ción del
te rri to rio me xi ca no que no era sus cep ti ble de pro pie dad par ti cu lar.149 Res -
pec to a la ma te ria eco ló gi ca, el ar tícu lo 27 de la Cons ti tu ción me xi ca na
dis po ne, en su ter cer pá rra fo, que la na ción me xi ca na tie ne la fa cul tad de
es ta ble cer las me di das ne ce sa rias de pre ser va ción y res tau ra ción del equi -
li brio eco ló gi co.

La pro tec ción del me dio am bien te por su sig ni fi ca ción de be ser ma te -
ria con cu rren te  de la Fe de ra ción, de las en ti da des fe de ra ti vas y de los mu- 
ni cipios.150 La ma te ria de la pro tec ción del am bien te es una ma te ria com -
par ti da, con la con cu rren cia en al gu nos su pues tos en tre los dis tin tos ni ve -
les de go bier no, por con si guien te, la ac ción pú bli ca de la pro tec ción al am -
bien te es tá en co men da da a la Fe de ra ción, las en ti da des fe de ra ti vas y los
mu ni ci pios.

La pro tec ción al me dio am bien te en la Cons ti tu ción vi gen te es tá ex pre -
sa men te con sa gra da en los si guien tes ar tícu los: 

Artícu lo 25. Ba jo cri te rios de equi dad so cial y pro duc ti vi dad se apo ya rá e
im pul sa rá a las em pre sas de los sec to res so cial y pri va do de la eco no mía,
su je tán do los a las mo da li da des que dic te el in te rés pú bli co y al uso, en be -
ne fi cio ge ne ral, de los re cur sos pro duc ti vos, cui dan do su con ser va ción y
el me dio am bien te.

Artícu lo 27. La na ción ten drá en to do tiem po el de re cho de im po ner a
la pro pie dad pri va da las mo da li da des que dic te el in te rés pú bli co, así co -
mo el de re gu lar, en be ne fi cio so cial, el apro ve cha mien to de los be ne fi cios 
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149 Du blán, Ma nuel, Cur so de de re cho fis cal, es cri to en lec cio nes dia rias, Mé xi co,
Ti po gra fía de “El Si glo XIX”, 1898, p.10.

150 En otro in ten to de pro tec ción cons ti tu cio nal en Espa ña, la Cons ti tu ción en el ar -
tícu lo 45.2 se en co mien da a los po de res pú bli cos —sin dis tin guir en tre los tres ni ve les de 
go bier no— la ta rea de ve lar por la uti li za ción de los re cur sos na tu ra les. Con la pro mul ga -
ción de la Cons ti tu ción Espa ño la de 1978, se apro bó una nue va or ga ni za ción po lí ti ca del
te rri to rio es pa ñol, de tal suer te, que se di vi dió el Esta do en co mu ni da des au tó no mas y
cor po ra cio nes lo ca les. 



na tu ra les sus cep ti bles de apro pia ción, con  ob je to de cui dar de su con ser -
va ción, lo grar... el man te ni mien to de las con di cio nes de vi da de la po bla -
ción ru ral y ur ba na. En con se cuen cia, se dic ta rán las me di das ne ce sa rias
pa ra... pre ser var y res tau rar el equi li brio eco ló gi co..., ya pa ra evi tar la
des truc ción de los ele men tos na tu ra les.

Artícu lo 73. El Con gre so tie ne la fa cul tad: XVII. Pa ra... ex pe dir le yes
so bre el uso y apro ve cha mien to de las aguas de ju ris dic ción fe de ral...
XXIX-G. Pa ra ex pe dir le yes que es ta blez can la con cu rren cia del Go bier no 
Fe de ral, de los go bier nos de los Esta dos y los Mu ni ci pios, en el ám bi to de
sus res pec ti vas com pe ten cias, en ma te ria de pro tec ción al am bien te y de
pre ser va ción y res tau ra ción del equi li brio eco ló gi co.

En cuan to a la fa cul tad im po si ti va en ma te ria eco ló gi ca en el ám bi to fe -
de ral, con cre ta men te, el ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal es ta ble ce las fa cul ta des
del Con gre so de la Unión, en tre las cua les se en cuen tra la de crear las con -
tri bu cio nes ne ce sa rias pa ra cu brir el pre su pues to de egre sos. A las fa cul ta -
des en ma te ria tri bu ta ria es ta ble ci das en la Cons ti tu ción a fa vor del Con -
gre so de la Unión se les co no ce co mo fa cul ta des ex pre sas, lo que sig ni fi ca
que son fa cul ta des ex clu si vas del Po der Le gis la ti vo Fe de ral, es de cir, que
no pue den le gis lar so bre es tas ma te rias las en ti da des fe de ra ti vas. So bre es -
te or den de ideas, la frac ción XXIX, del ar tícu lo 73, se ña la la fa cul tad ex -
clu si va del Con gre so fe de ral pa ra le gis lar con tri bu cio nes so bre las si guien -
tes ma te rias: co mer cio ex te rior, apro ve cha mien to y ex plo ta ción de los
re cur sos na tu ra les com pren di dos en el pá rra fo 4o. y 5o. del ar tícu lo 27; ins -
ti tu cio nes de cré di to y so cie da des de se gu ros; ser vi cios pú bli cos con ce sio -
na dos o ex plo ta dos di rec ta men te por la Fe de ra ción, e im pues tos es pe cia les 
en las si guien tes ma te rias: ener gía eléc tri ca, pro duc ción y con su mo de ta -
ba co la bra do, ga so li na y otros pro duc tos de ri va dos del pe tró leo, ce ri llos y
fós fo ros, agua miel y pro duc tos de su fer men ta ción, ex plo ta ción fo res tal
y pro duc ción y con su mo de cer ve za.

De lo an te rior, se ob ser va que el tex to cons ti tu cio nal no es ta ble ce ex clu -
si va men te la fa cul tad im po si ti va al Con gre so de la Unión en ma te ria am -
bien tal, de bi do a que no se ha ce ne ce sa rio di cho lla ma mien to ex pre so, en
vir tud de que la úl ti ma frac ción fa cul ta al Con gre so a le gis lar so bre cual -
quier ma te ria. Esto nos per mi te afir mar que en ma te ria de tri bu ta ción am -
bien tal, se puede le gis lar tan to a ni vel fe de ral co mo es ta tal, es de cir, es una
ma te ria con cu rren te en tre am bos ni ve les de go bier no. Sin em bar go, ca be
men cio nar que el nu me ral se gun do de la frac ción men cio na da del ar tícu lo 73 
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cons ti tu cio nal, dis po ne la fa cul tad de la Fe de ra ción pa ra es ta ble cer con tri bu -
cio nes so bre el apro ve cha mien to y ex plo ta ción de los re cur sos na tu ra les
com pren di dos en los pá rra fos cuar to y quin to del ar tícu lo 27 cons ti tu cio nal,
lo que im pli ca una li mi ta ción pa ra los es ta dos, al pre ten der es ta ble cer con tri -
bu cio nes me dioam bien ta les, pues to que di chos pá rra fos com pren den una
ex ten sa enu me ra ción de re cur sos na tu ra les.

El mar co le gis la ti vo de la po lí ti ca eco ló gi ca en Mé xi co es la Ley Ge ne -
ral de Pro tec ción al Me dio Ambien te, la cual es ta ble ce los ins tru men tos de
es ta po lí ti ca. Las con tri bu cio nes am bien ta les con for man un es fuer zo del
Esta do pa ra la pro tec ción del me dio am bien te. Así, se ob ser va que cons ti -
tu yen un ele men to de con cre ción en la Re pú bli ca me xi ca na, de la ga ran tía
con te ni da en el pá rra fo cuar to del ar tícu lo 4o. cons ti tu cio nal, de la que se
des pren de que to da per so na tie ne de re cho a un me dio am bien te ade cua do
pa ra su de sa rro llo y bie nes tar. El Esta do me xi ca no es una Re pú bli ca, de -
mo crá ti ca, re pre sen ta ti va y com pues ta de es ta dos li bres uni dos en una fe -
de ra ción, los que a su vez tie nen co mo ba se de su di vi sión te rri to rial y de su 
or ga ni za ción po lí ti ca y ad mi nis tra ti va, el mu ni ci pio li bre. Tan to la Fe de ra -
ción co mo las en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios tie nen po tes tad tri -
buta ria,151 con los lí mi tes y sin gu la ri da des se ña la das en la Cons ti tu ción na -
cio nal. Estos tres ni ve les de go bier no tam bién tie nen fa cul ta des en ma te ria
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151 Enten di da és ta co mo la apli ca ción con cre ta del tri bu to por par te de la ad mi nis tra -
ción tri bu ta ria en la re la ción cré di to-deu da. Res pec to a es te tó pi co exis te una vas ta doc -
tri na ex tran je ra que lo ha ana li za do con pro fun di dad y que por su pues to se re co mien da
su ame na lec tu ra. En Espa ña te ne mos a Ro drí guez Be rei jo, Álva ro, Intro duc ción al es tu -
dio de de re cho fi nan cie ro. Un en sa yo so bre los fun da men tos teó ri cos del de re cho fi nan -
cie ro, Ma drid, Insti tu to de Estu dios Fis ca les, 1976; Mar tín Que ralt, Juan, “La po tes tad
tri bu ta ria”, en Ama tuc ci, Andrea (dir.), Tra ta do de de re cho tri bu ta rio, Co lom bia, Te mis, 
2001; Gon zá lez Gar cía, Eu se bio y Le jeu ne Val cár cel, Ernes to, De re cho tri bu ta rio I, Sa -
la man ca, Pla za Uni ver si ta ria Edi cio nes, 1997;  Cal vo Orte ga, Ra fael, Cur so de de re cho
fi nan cie ro, vol. I: De re cho tri bu ta rio (par te ge ne ral), Ma drid, Ci vi tas, 1998; Ye bra Mar -
tul-Orte ga, Per fec to, El po der fi nan cie ro, Ma drid, Edi to ria les de De re cho Reu ni das,
1977; Car zo la Prie to, Po der tri bu ta rio y Esta do con tem po rá neo, Ma drid, Insti tu to de
Estu dios Fis ca les, 1981. En Argen ti na a Fon rou ge, Giu lia ni, De re cho fi nan cie ro, Bue nos 
Ai res, De pal ma, 1993, vol. I. En la doc tri na ita lia na: Ber li ri, Anto nio, Prin ci pios de de -
re cho tri bu ta rio, Ma drid, Edi to rial de De re cho Fi nan cie ro, 1964, vol. I; Mi che li, “Pre -
mes se per una teo ria de lla po tes tá di im po si zio ne”, Re vis ta di Di rit to Fi nan zia rio e
Scien za de lle Fi nan ze, I, 1967; Co ci ve ra, Prin ci pi di di rit to tri bu ta rio, Mi lán, 1961, vol.
I; Ales si, Isti tu zio ni di di rit to tri bu ta rio par te ge ne rale, To ri no, UTET, 1965. En Mé xi -
co: Gar za, Ser gio Fran cis co de la, op. cit., no ta 4; Gar cía Bue no, Mar co Cé sar, Anua rio
2005 de la Enci clo pe dia ju rí di ca me xi ca na, Mé xi co, Po rrúa-UNAM, Insti tu to de Inves ti -
ga cio nes Ju rí di cas, en tre otros des ta ca dos tri bu ta ris tas.



de pro tec ción al me dio am bien te, de acuer do con la com pe ten cia es ta ble ci -
da en la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos, y las
Cons ti tu cio nes de las en ti da des fe de ra les.

Co mo se ha ex pre sa do en lí neas arri ba, la tri bu ta ción am bien tal es una
ma te ria con cu rren te en tre la Fe de ra ción y las en ti da des fe de ra ti vas, sal vo
la ex cep ción he cha so bre los re cur sos na tu ra les es ta ble ci dos en el ca tá lo go
del ar tícu lo 27 cons ti tu cio nal, co mo es el ca so de los tri bu tos so bre hi dro -
car bu ros. Ca be se ña lar, que en la im plan ta ción de las con tri bu cio nes me -
dioam bien ta les, las en ti da des fe de ra ti vas de be rán res pe tar las prohi bi cio -
nes del ar tícu lo 117 de la Cons ti tu ción fe de ral, de ma ne ra par ti cu lar las
se ña la das en las frac cio nes IV, V y VI, así co mo tam po co de be rán omi tir la 
au to ri za ción del Con gre so de la Unión pa ra, en su ca so, ejer cer las fa cul ta -
des se ña la das en la frac ción I del ar tícu lo 118 cons ti tu cio nal. Ade más de
es tas sal ve da des, los es ta dos de ben pres tar de di ca da aten ción a los con ve -
nios ela bo ra dos me dian te el Sis te ma Na cio nal de Coor di na ción Fis cal, a
fin de evi tar el in cum pli mien to de los compromisos asumidos y lo previsto
por el artículo 73, fracción XXIX, constitucional.

De con for mi dad al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, los mu ni ci pios po drán
ad mi nis trar li bre men te su ha cien da, la cual se for ma rá por las con tri bu cio -
nes que las le gis la tu ras es ta ta les es ta blez can a su car go por tal mo ti vo, en
or den de es ta ble cer las con tri bu cio nes por gas to en el ám bi to. La pre sen cia
de las con tri bu cio nes am bien ta les en la le gis la ción me xi ca na no es una no -
ve dad, por que han si do le gis la das co mo con tri bu cio nes en el con cep to tra -
di cio nal, cu ya ma te ria im po si ti va han si do los re cur sos na tu ra les, prin ci -
pal men te el agua. Ha cia 1918 se ex pi dió la ley de im pues tos mu ni ci pa les
que gra vi ta ba so bre el ser vi cio de aguas, ca sas de alo ja mien to, di ver sio nes, 
pa ten tes so bre ca fés, car ni ce rías, dul ce rías, es ta blos, ex pen dios de to ci ne -
rías y sal chi cho ne rías, ja bón co rrien te, man te ca, ta ba co, vi nos, li co res y
cer ve zas, fá bri cas de ta ba cos, biz co chos y ga lle tas, fon das, hor nos de la -
dri llos, pas te le rías, pul que rías, ven ta de are na y ma te ria les de cons truc -
ción, jue gos y apues tas, le gis la ción de pe sas y me di das, mer ca dos, pan teo -
nes, pa vi men tos, atar jeas, pues tos en vía pú bli ca, ex pen de do res de car ne al 
por ma yor, vehícu los y de re chos de li cen cia de nu me ro sos es ta ble ci mien -
tos mer can ti les e in dus tria les.152 
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152 Astu di llo Mo ya, Mar ce la, El fe de ra lis mo y la coor di na ción im po si ti va en Mé xi co,
Mé xi co, Po rrúa-UNAM, co lec ción Je sús Sil va Her zog, 1999, p. 92.



Nor mal men te, las le gis la tu ras es ta ta les cuen tan con una Ley de Ha cien -
da pa ra los Mu ni ci pios de los es ta dos, la cual de be rá ser la ba se ju rí di ca pa -
ra la re cau da ción de los tri bu tos am bien ta les. La opor tu ni dad de es ta ble cer
los prin ci pios de tri bu ta ción am bien tal, en la Ley de Ha cien da pa ra los Mu -
ni ci pios de los es ta dos, per mi ti rá ubi car di chas con tri bu cio nes tan to en los
in gre sos or di na rios co mo los ex traor di na rios que ahí se se ña lan. La le gis la -
ción en par ti cu lar de con tri bu cio nes am bien ta les en fa vor de los mu ni ci pios
que da ría a car go de la le gis la tu ra es ta tal, la que ha brá de fi jar los ele men -
tos del tri bu to en la Ley de Ingre sos pa ra los Mu ni ci pios de los Esta dos, co -
rres pon dien te de ca da año. Lo an te rior, sin per jui cio de que los mu ni ci pios
pue dan rea li zar con ve nios con el go bier no es ta tal, a fin de co la bo rar en la re -
cau da ción y ad mi nis tra ción de los tri bu tos se ña la dos, tal co mo lo in di ca el
ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal.153

IX. PROPUESTAS

Des pués de ha ber he cho un bre ve re co rri do por el de re cho po si ti vo, la
doc tri na tri bu ta ria, y so bre los as pec tos más im por tan tes de la fun ción ex -
tra fis cal de los tri bu tos, ha ce mos las si guien tes re fle xio nes:

El tri bu to de be ser con ce bi do co mo un ins ti tu to ju rí di co fi nan cie ro es -
ta bleci do por el de re cho po si ti vo pa ra aten der la co ber tu ra del gas to pú bli -
co. Es la ex pre sión del de ber cons ti tu cio nal de con tri buir a los gas tos pú -
bli cos. Es una obli ga ción ex le ge, es de cir, una pres ta ción obli ga to ria de
de re cho pú bli co. El tri bu to co mo ins ti tu to ju rí di co de be aten der las exi gen -
cias de los prin ci pios tri bu ta rios cons ti tu cio na les.

Enten di do así el tri bu to, la ju ris pru den cia tri bu ta ria ha en con tra do en és -
te el vehícu lo per fec to pa ra co me ti dos cons ti tu cio nal men te pro te gi dos,
con lo cual la ac ti vi dad im po si ti va ad quie re de es te mo do un nue vo ca rác -
ter y de sem pe ña un nue vo papel al amparo de la Constitución federal.

A tra vés del pos tu la do cons ti tu cio nal, en con cre to los prin ci pios rec to -
res de la po lí ti ca eco nó mi ca y so cial, es pe cial men te los ar tícu los 25, 26, 27
y 28, se in fie re la po si bi li dad de es ta ble cer ins tru men tos tri bu ta rios ex tra -
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fis ca les. En nues tro sis te ma ju rí di co se ha acep ta do la fun ción ex tra fis cal
del tri bu to; sin em bar go, an te el po der de im pe rium que tie ne el Esta do pa -
ra es ta ble cer tri bu tos ex tra fis ca les, exis ten prin ci pios que lo li mi tan y lo
con tro lan, ta les co mo los prin ci pios de jus ti cia fis cal. En es tos tér mi nos,
ca be sub ra yar la me nor in ci den cia del prin ci pio de ca pa ci dad con tri bu ti va
en los tri bu tos ex tra fis ca les.

A par tir de es tas ob ser va cio nes y con el pro pó si to de dar un con cep to de
ac ti vi dad ex tra fis cal del tri bu to, es ta fun ción la en ten de mos co mo la pro -
mo ción de cier tas con duc tas. De tal ma ne ra, in ser ta dos en es te pa rá me tro,
los im pues tos eco ló gi cos tie nen la fun ción de di sua sión y orien ta ción de
cier tas con duc tas de los agen tes con ta mi na do res.

El con cep to de fun ción ex tra fis cal del sis te ma tri bu ta rio se re su me en la
fun ción pro mo cio nal o fun cio nal del mis mo. No po de mos lle var a ul tran za
la fun ción ex tra fis cal del sis te ma tri bu ta rio, que es tá li ga da a las ne ce si da -
des del Esta do mo der no, por que, co mo se ha di cho, en tra ría mos en la de fi -
ni ción de un Esta do ar bi tra rio.

Así, una vez re suel to el pro ble ma de la ad mi si bi li dad de la ex tra fis ca li -
dad en el sis te ma tri bu ta rio me xi ca no, co mo una fi na li dad se cun da ria de
los tri bu tos de ri va da di rec ta men te de aque llos prin ci pios rec to res de po lí ti -
ca so cial y eco nó mi ca con sa gra dos en los pre cep tos cons ti tu cio na les 25,
26, 27 y 28, da do que el sis te ma tri bu ta rio for ma par te de los ins tru men tos
de que dis po ne el Esta do pa ra la con se cu ción de los fi nes eco nó mi cos y so -
cia les se ña la dos, con si de ran do al tri bu to am bien tal den tro de la fun ción
ex tra fis cal del sis te ma tri bu ta rio, en el si guien te ca pí tu lo nos re fe ri re mos a
los prin ci pios tri bu ta rios y eco ló gi cos que in for man al tri bu to ambiental.

Por otra par te, se ha he cho una bre ve re fe ren cia al po der de im po si ción
de la ad mi nis tra ción pú bli ca y al ám bi to com pe ten cial de los dis tin tos ni -
ve les de go bier no en materia ecológica.
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