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RESUMEN

El trabajo hace un analisis critico de las tasas de residuos vigentes, deducida
del estudio de una muestra representativa de ordenanzas fiscales de gestion
de residuos sélidos urbanos vigente en 1.999. Esta es la principal fuente de
financiacion de las existentes en Espafia para la gestiébn de los residuos
urbanos, aunque la Ley 11/97 de Envases y Residuos de Envases ha venido a
aportar recursos adicionales para financiar las nuevas normas vigentes. Del
analisis se deduce que practicamente ninguno de los modelos existentes hace
compatible un sistema eficaz de recaudacién con los principios europeos para
la gestion de residuos.

ABSTRACT

This research analyses the present municipal waste taxes based upon a
representative sample of 1.999 municipal fiscal ordinances. In Spain, this is the
main source for financing urban waste management, that recently has been
completed by Packaging Law 11/97 in order to fulfii European and National
waste management principles. The conclusion is that any current types in stock
in Spanish cities is able to be compatible with the objectives of economic
efficiency and environmental principles.
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1.- Objetivos de este trabajo.

Las novedades legislativas derivadas de la normativa ambiental y la
aprobacién por el Gobierno el pasado 7 de enero de 2.000 del ‘Plan Nacional
de Residuos Urbanos’ tienen, entre otras consecuencias, la de obligar a
realizar unas inversiones y gastos muchos mas elevados de los que
tradicionalmente venia soportando el ciudadano por la gestion de sus
residuos.

Los residuos sélidos municipales son de muy variada naturaleza, ya que asi es
la compleja vida de las ciudades. El lector interesado en profundizar en la
tipologia de residuos puede consultar los trabajos de Berbel et al. (1.999).
Entre los residuos municipales destacan, por su volumen, los residuos
domésticos y los del sector comercial e industrial asimilables a los domésticos.

Nuestro objetivo es repasar cual es la situacién actual de las tasas y otros
ingresos que financian la prestacion del servicio de gestion de residuos con
vistas a la necesaria revision que este instrumento deberia tener en la mayoria
de los municipios espafoles en los préximos afios. Previamente, repasaremos
los instrumentos econdémicos disponibles para la gestion ambiental.

2.- Los instrumentos econdémicos para la proteccidon ambiental.

La gestion sostenible del medio natural se basa en dos tipos de medidas:
normativas (emisiones, tecnologias, materiales, etc.) e instrumentos
econdémicos (impuestos, tasas, precios, subvenciones, mercados, etc.).

La utilizacion de los sistemas normativos ha ido reduciendo su importancia a
medida que se han ido implantando sistemas econOmicos mas eficientes
desde el punto de vista coste/proteccion. En la literatura se han citado los
inconvenientes de emplear Unicamente este tipo de instrumentos. De entre
ellos, el mas destacado es la ineficiencia dinamica, puesto que el contaminador
no tiene ningun incentivo para reducir su contaminacién por debajo del nivel
legal planificado.

La OCDE, en diversos informes, apuesta decididamente por la coexistencia de
instrumentos econdmicos con regulacién normativa. Dichos instrumentos
econdémicos han sido clasificados por la OCDE (1999) en los siguientes:

- Tasas de emisién, pagos directos relacionados con la cantidad y
calidad de la contaminacion (tasa de vertido).

- Tasas de usuario, pagos por servicios colectivos como la recogida de
los residuos urbanos.

- Tasas de producto, aplicados a un producto contaminante (pesticidas
o baterias) bien en su fase de produccion o en su uso final. Su uso
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intenta modificar los precios relativos o financiar sistemas de tratamiento
y recogida.

- Impuestos. Pagos no voluntarios y relacionados con el uso de los
recursos ambientales.

- Sistemas de depdsito, pagos o fianzas. Cuando se usa o adquiere un
bien que se devuelve total o parcialmente, p.ej. envase retornable.

- Bonos de cumplimiento. Son garantias financieras del cumplimiento
futuro de ciertas normas (pesca, contaminacion) que se devuelven total
o parcialmente una vez se cumple el compromiso.

- Pagos compensatorios por incumplimiento de alguna norma. Estan
vinculados al beneficio obtenido o a los dafios causados.

- Indemnizaciones por incumplimiento, que son compensaciones, bajo la
ley civil, por dafios causados.

- Multas, se diferencian de los anteriores por ser un valor deducido de
disposiciones legales y ser acumulable o no a los dos anteriores.

- Subsidios. Es la otra cara de la moneda, ya que son pagos que la
empresa recibe con vistas a favorecer un determinado comportamiento,
por ejemplo, el mantenimiento de zonas protegidas en el entorno de los
parques naturales.

Como vemos la variedad es enorme, sin llegar a incluir los instrumentos
creadores de mercados por la via de transmisién de derechos de emision -el
lector interesado puede ver el informe de la OCDE (1.999)-. A modo de
resumen, los ingresos fiscales ambientales se clasifican en:

- Impuestos, que se definen como pagos obligatorios al Estado (en sus
diversos niveles) independientemente del uso del recurso en si. Los
pagos no estan en relacién con el uso del bien, sino mas bien con la
capacidad de pago (riqueza, renta, etc.)

- Tasas, se definen como pagos obligatorios relacionados directa o
indirectamente con el coste a paliar la contaminacion producida
(residuos, saneamiento, etc.) o bien asegurar el mantenimiento del
recurso natural afectado (agua, bosque, etc.) por la actividad privada de
consumo final o de produccion empresarial.

Existen casos que estan en la difusa frontera existente entre ambas, como por
ejemplo el caso de una tasa que tiene una cuantia muy superior al coste del
servicio, o donde los beneficios se limitan a los usuarios (del agua, de un
parque, etc.), pero los beneficios de cada individuo no son proporcionales a su
uso, etc.

Desde el punto de vista cuantitativo, el mas importante entre los vistos es el
impuesto ambiental. Este, se basa en la existencia de un fallo de mercado ya
gue las emisiones contaminantes no implicaban un coste para el contaminador
y por tanto su minimizacion no formaba parte de los objetivos del empresario.
Para su andlisis detallado puede consultarse Gago y Labandeira (1.997).
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En este trabajo nos queremos centrar en las tasas y ecotasas, en las cuales su
cuantia esté relacionada con el coste de la reparacion del dafio ambiental. El
impuesto, por su definicion, no esta relacionado con la prestacion de un
servicio o el consumo de recursos.

La figura 1 describe el funcionamiento de una ecotasa que regula la actividad
de una empresa Unica que genera una externalidad (contaminacion).

El nivel de contaminacion (eje X) podemos pensar que puede ser el vertido a
un rio, la emisién de CO, a la atmdésfera o bien la generacién de residuos

solidos. El eje vertical recoge el beneficio marginal que obtiene la empresa por
la dltima unidad de contaminacion producida.

FIGURA 1: FUNCIONAMIENTO DE UNA ECOTASA

BMF

EF Eimax

Fuente : Elaboracion propia.

En la mayoria de los negocios, a medida que va aumentando el nivel de
produccion, se van produciendo retornos decrecientes a escala, ya que, por
ejemplo, si envasamos agua mineral llega un momento en el que nuestra zona
de influencia cercana a la planta empieza a estar saturada y a medida que nos
vamos alejando va siendo menos rentable vender, hasta llegar al maximo de
ventas. En el caso de que no haya que soportar ningln coste por vender
envases no retornables, la empresa no tiene porqué tener en cuenta los
residuos a la hora de planificar la produccion con lo que llegara hasta 'Emax’ la
emision maxima de residuos, por los que no paga nada. Realmente paga por el
material de vidrio, el transporte, etc. pero no por el residuo generado.

Imaginemos que se fija una ecotasa por la produccion de envases de ‘usar y
tirar'. La empresa seguira produciendo, pero en lugar de llegar hasta el
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maximo posible, detendra su produccién al alcanzar el coste ‘t’ ya que, Si
produce una unidad adicional, el beneficio sera menor que el coste y entraria
en pérdidas.

Con este sistema hemos reducido la contaminacion y ademas tenemos un
incentivo permanente para seguir reduciéndola y cambiar de tecnologia, por
ejemplo, hacia un envase reutilizable. Ademas hay un efecto adicional que es
la redistribucién de la renta ya que se ha recaudado una cantidad equivalente
a la zona sombreada, que antes era parte de los beneficios privados y ahora
es un ingreso social que se traduce en inversion en tecnologia y generacion de
empleo.

Hay que observar que, en una ecotasa, la recaudacién coincide con el gasto
que hay que realizar para corregir la contaminacion, sin que deba existir
superavit ni déficit en esta gestion. Por el contrario, en un impuesto ambiental
(p-€j. sobre emisiones de CO,) frente a la recaudacién del Estado no existe un
gasto obligatorio y equivalente en servicios ambientales correctores.

3.- Instrumentos econdmicos para la gestion de residuos municipales.

Los Ayuntamientos deben disponer de los recursos de tipo humano, técnico y
financiero para la correcta gestién de los residuos en general y los urbanos en
particular.

A la hora de entender cémo podemos obtener los recursos para el
funcionamiento cotidiano del sistema, en Espafia encontramos tres fuentes:

- Através de las tasas y el presupuesto ordinario municipal.

- Através de la Ley de Envases.

- Inversiones extraordinarias financiadas con Presupuesto de la
Administracion Local, Autonémica, Nacional o Europea.

La formulacién de tasas de recogida de residuos no ha sido analizada con la
profundidad que el tema requiere.

La adopcién de criterios puramente ambientalistas 'el que contamina paga' que
mas adelante desarrollaremos, choca con otros criterios que son los
predominantes en la actualidad en Espafia donde la pauta la marcan los
aspectos sociales y financieros.

En los municipios espafioles los legisladores siguen apostando por el pago de
tasas en funcion de la capacidad econdémica del sujeto pasivo, siendo este
criterio a nuestro juicio equivocado ya que, puestos a seguir esta dinamica, la
gasolina, el tabaco o el teléfono también deberian ser susceptibles a esta
modificacion. Pensamos que, si la intencion del gobernante es la de realizar
politica de justicia social y redistribucion de rentas, el instrumento adecuado es
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a través de los impuestos sobre la renta, el patrimonio o el gasto de las
personas fisicas y juridicas.

Sin embargo, a la gestion de residuos municipales habra que incorporar los
principios de buenas practicas en materia de gestién de residuos que podemos
resumir en los siguientes: prevencion, precaucién, 'quien contamina paga/
gestion efectiva, responsabilidad del productor, jerarquia (reducir, reutilizar,
reciclar, valorizar y, finalmente, eliminar).

Como hemos afirmado, la perspectiva generalmente establecida ha sido la de
conseguir los recursos financieros para gestionar el servicio sin tener en
cuenta los siguientes criterios de disefio a los que deberia tender cualquier
sistema desde el punto de vista ambiental:

- El importe debe ser proporcional al residuo generado y, por tanto, al
coste de la prestacion del servicio para cada persona o empresa.

- El sistema debe contribuir a la minimizacién de residuos por medio
de la reduccion en origen.

A la gestiobn municipal se le deben aplicar todos estos principios, pero
especialmente tienen incidencia en la elaboracion de las tasas los siguientes:

El principio de prevencién, que implica la reduccién de los residuos en la
fuente, (en Espafia éstos han crecido extraordinariamente en los ultimos afos).
Segun el Plan Nacional aprobado por el Gobierno, los medios para conseguir
la reduccion son la educacién ambiental de ciudadanos y empresas y los
incentivos economicos, fundamentalmente a empresas (Ley de Envases y Ley
de Residuos).

El principio de 'quien contamina paga' aparece en la Directiva 94/62 e implica
gue hay que hacer pagar al usuario de recursos naturales, de manera que los
precios de bienes (envases, productos domésticos en general) y servicios
(gestion de residuos) lleven implicito su coste. Con esto, obtenemos dos
resultados (Lumbreras, 1.999):

- gue toda actividad reduzca al maximo las afecciones al medio natural
adoptando las medidas que fueran necesarias, y por supuesto
asumiendo los costes de dichas medidas.

- gue se repercutan a la actividad causante y de la forma mas directa
posible los costes de las acciones correctoras.

La aplicacion de este principio basico implica la 'privatizacion' de los costes
sociales, entendiendo en nuestro caso, que cada individuo/empresa que
genere residuos asuma €stos como un coste mas del proceso productivo o de
consumo. Esto debe hacerse asi por dos razones:
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- equidad social, si no se produce esta 'privatizaciéon' lo que se esta
generando es exactamente lo contrario, es decir la 'socializacion de
los perjuicios' derivados de la generacion de residuos.

- eficiencia econdémica, al incorporar cada producto/actividad sus
costes completos evitamos que las decisiones de consumo o
produccion se basen en costes marginales que son inferiores a los
totales.

Segun se deduce de este andlisis, la tasa de residuos ideal deberia tender al
pago por residuo generado, lo cual tiene un gran impacto en la minimizacién
de los mismos y en la separacién de basuras en origen al incorporar normas
gue eximen al contribuyente/generador del pago en la fraccion reciclable
(demostrado en Holanda, EE.UU. y otros paises). No obstante, y dada la
complejidad de aplicacion de estos modelos en Espafia al dia de hoy, no es
éste el sistema empleado.

3.1.- Tasas municipales por recoqgida y tratamiento de residuos.

La mayoria de estas tasas, segun veremos, pueden clasificarse como tasas de
usuario, esto es, pagos por servicios colectivos (como la recogida de residuos
urbanos) que no guardan una relacion directa con el dafio ambiental.

La doctrina de la OCDE vy el sentido comun nos dicen que este tipo de tasas no
implica incentivos a la reduccién de la contaminacién, ya que para ello es
necesario que la cuota este relacionada directamente con el dafio ambiental
(generacion de residuos). Las tasas mas eficientes desde el punto de vista
ambiental son tasas de producto (que veremos en el caso de los residuos de
envases) y las tasas de emision (aplicadas a los vertidos de aguas residuales).

El marco legal que regula la fijacién de tasas parte del Art. 142 de la CE que
afirma ‘Las Haciendas Locales deberan disponer de los medios suficientes
para el desempefio de las funciones que la Ley les atribuye (...) y se nutriran
fundamentalmente de los tributos propios y de participacion en los ingresos del
Estado y de las Comunidades Auténomas’

La gestion de los residuos sélidos urbanos aparece como un servicio de
competencia local y segun la Ley 39/88 de Haciendas Locales Art. 20- 4° (s)
‘Las entidades locales podran establecer tasas por la prestacion del servicio'.
Por el contrario, el Art. 21 Ley 39/98 prohibe expresamente la fijacion de tasas
por la limpieza viaria.

El Art. 24 Ley 39/98 Establece que ‘el importe de las tasas por la prestacion de
un servicio (...) no podra exceder en su conjunto del coste real o previsible del
servicio....". Este mismo articulo autoriza un criterio de capacidad econémica
para el cobro ‘para la determinacion de la cuantia de las tasas podran tenerse
en _cuenta criterios genéricos de capacidad econdémica de los sujetos obligados
a satisfacerlas’.




Universidad de Cérdoba: E-mail: es2peme @uco.es  Tasasmunicipales (HLOCAL): 08/10/a

Quisiéramos dedicar una breve atencion a la diferencia de trato de las tasas
por recogida de residuos soélidos con los precios de saneamiento de aguas
residuales (residuos liquidos) que, al poder ser considerados precios publicos,
tienen su tratamiento descrito en el Art. 41 Ley 39/98 ‘Las Entidades Locales
podran establecer precios publicos por la prestacion de servicios...” El Art. 45
Ley 39/98 establece que ‘el importe del precio publico deberd cubrir como
minimo el coste del servicio’

Obsérvese que a la gestion de residuos solidos se le aplica un limite superior,
es decir, como maximo cubriremos costes y lo normal seré tener pérdidas en el
servicio. Por el contrario, en el caso del abastecimiento y depuracién de
aguas, el limite es inferior, es decir, lo normal sera obtener beneficio.

Retomemos el objetivo central de este trabajo, que es el andlisis de los modos

y formas que tiene en los distintos municipios la tasa por gestion de residuos y
dejemos este andlisis para otra ocasion.

3.2.- Ecotasa (Ley de envases).

En teoria la recogida selectiva y el reciclado de residuos, que son obligatoria
para todos los municipios de mas de 5.000 habitantes a partir del afio 2.001,
implicaran un aumento de costes de gestidn. ¢Quién pagara este aumento de
costes?.

La solucién que ha dado nuestra legislacion, para la financiacion del sistema a
largo plazo, se establece como resultado de un reparto de los costes de la
gestion de residuos entre dos tipos de financiacion, del modo siguiente:

Tasas municipales de Recogida de residuos
recogida de R.U. o 'no envases'

Convenios con S.1.G. Residuos de envases
— > y embalajes

Este planteamiento lo consigue la legislacién vigente, ya que la Ley 11/97 de
envases plantea en su Art. 10.2 que la compensacion por la recogida de
residuos de envases debe ser:

' Los sistemas integrados de gestion (S.1.G.) (...) financiaran la diferencia



Universidad de Cérdoba: E-mail: es2peme @uco.es  Tasasmunicipales (HLOCAL): 08/10/a

entre el coste ordinario de recogida, transporte y tratamiento de los
desechos sélidos urbanos en vertedero controlado (...) '

" A estos efectos los S.I.G. deberan compensar a las entidades locales
gue participen en ellos por los costes adicionales que tengan
efectivamente que soportar (...), en los términos establecidos en el
correspondiente convenio de colaboracion.'

Sin embargo, esto que parece sencillo tiene su dificultad de aplicacion por
varias razones: ¢Se cumplira el modelo previsto sin producir mayor carga
fiscal para el ciudadano? ¢Qué es el extracoste?, ¢Quién debe pagarlo?,
como hemos sefialado anteriormente, ¢ Qué naturaleza tributaria (o no) tienen
las tasas denominadas ‘punto verde', que se supone que financian dicho
extracoste a través del S.1.G.?

No podemos responder a las preguntas que el denominado 'punto verde' o
ecotasa plantea, ya que estos problemas requieren un tratamiento
individualizado y mucho mas detallado que exceden al objetivo de este trabajo
gue es centrarse en las tasas ordinarias de recogida. Para el lector interesado
en este tema, recomendamos el libro de Berbel, Diz y Navarro (1.999).

4.- Estructura genérica de una ordenanza fiscal requladora de la gestidon
delos R.S.U.

Cada municipio tiene la obligacién de publicar en su boletin provincial las
normas a seguir a la hora de la recoleccion del impuesto. Todos los términos
expuestos en ese documento deben ser definidos de la manera méas clara y
detallada posible (hecho imponible, sujeto pasivo, exenciones, devengo, etc.).
Si bien con esto se posibilitan diferencias en la aplicacién final del impuesto,
es importante comentar que cualquier sistema debe cumplir con nuestra
Constitucién, que en su articulo 31 afirma: "todos contribuiran al sostenimiento
de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica mediante un
sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad".

Con relacion a las tasas, la legislacién vigente (Ley de Bases de Régimen
Local) firma tres consideraciones basicas:

1) El importe de las tasas no podra exceder en su conjunto del coste
real o previsible del mismo.

2) Para la determinacion de las tasas se deberan tener en cuenta
criterios de capacidad econdémica de los sujetos obligados a
satisfacerlas.

3) Definir el hecho imponible o tributo de la forma més clara, amplia y
detallada posible, hay que evitar ambigledades y arbitrariedad.

10
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Segun esto, y como ya hemos comentado, el criterio (3) implica que cada
gerencia municipal debe publicar una ordenanza fiscal reguladora de las tasas
por la gestion de los R.S.U. que detalle perfectamente, en distintos articulos,
los derechos y obligaciones de todos los “participantes” en esta actividad.
Podemos destacar:

a) Fundamento y naturaleza. En la que, amparandose en los Arts. 133.2 y 142
de la Constitucién y otros articulos de Leyes de caracter mas especifico, el
gestor municipal establece la tasa de gestion de residuos que regira en dicha
poblacién.

b) Hecho imponible. Aqui se debe aclarar perfectamente cual es la obligacion
del servicio publico (normalmente la obligatoriedad de recepcionar, recoger,
transportar y tratar los residuos soélidos urbanos de viviendas, alojamientos,
locales industriales, comerciales, profesionales, artisticos, de servicios...). Del
mismo modo, se tipifica perfectamente lo que es considerado basura
domiciliaria y residuos solidos urbanos e incluso se suele enumerar una lista
de lo que no son considerados como tales (como escombros de obras, detritus
humanos, materias y materiales contaminados, corrosivos, peligrosos o cuya
recogida o vertido exija la adopcion de especiales medidas higiénicas,
profilacticas o de seguridad o los grandes productores cuyo volumen sea
incompatible con el servicio implantado por el Ayuntamiento...).

c) Sujeto pasivo y responsables. En estos articulos se define el conjunto de
personas fisicas o juridicas y las entidades a las que se les presta el servicio y,
por tanto, tienen obligaciones tributarias contraidas en la prestacion del
servicio, basadas en los Arts. 38.1 y 39 de la Ley General Tributaria. Se
definen también plazos para la obligacion de comunicar el cambio de
titularidad o uso que se produzcan en los inmuebles buscando, en definitiva, la
mayor aclaracién de todos los conceptos inherentes a la tasa.

d) Exenciones. En este apartado se suelen enumerar aquellos sujetos pasivos
qgue, por sus especiales circunstancias, estdn exentos de la obligacion de
soportar el pago del impuesto. Normalmente, estas “circunstancias especiales”
son la no habitabilidad de las unidades de local (la ocupacién se presume
salvo prueba de lo contrario) o los escasos medios econdmicos del
contribuyente (esta situacion se suele comprobar anualmente)

e) Bonificaciones. Normalmente, los gestores municipales establecen una serie
de bonificaciones (pueden alcanzar altos porcentajes respecto a la cuota) en
funcién de los ingresos brutos, nimero de miembros en la unidad familiar, si
estos estan jubilados...

f) Cuotas tributarias. Aqui se establece, en funcién del modelo que el gobierno
municipal haya decidido fijar, la cantidad monetaria a aportar por cada
contribuyente necesaria para satisfacer la gestion de los residuos. Este
apartado se desarrolla con cierta profundidad en el préximo capitulo donde se
estudian los principales modelos seguidos en nuestro pais para dicho cobro.

11
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g) Devengo. En este apartado se define cuando nace la obligacién de
contribuir y el periodo de devengo de las cuotas.

h) Declaracion, liquidacion e ingreso. Este epigrafe recoge el periodo que se
otorga al sujeto pasivo para que presente en su Ayuntamiento respectivo la
declaracion solicitando la inclusién en el Padron de Contribuyentes. También
se definira, normalmente, el periodicidad de la facturacion y del cobro.

i) Infracciones y sanciones. Lo normal en este apartado es hacer una remision
a lo dispuesto en esta materia por la Ley General Tributaria.

4.1.- Datos municipales.

Este estudio forma parte de un analisis técnico/econémico del sistema de
gestion de residuos municipales que existe en Espafia. Hemos recogido datos
de tres fuentes:

B Internet. Empleado para ciudades medias/grandes que tienen accesible
por este medio las ordenanzas fiscales.

B Visita al municipio con entrevista a los responsables municipales.

B Entrevista telefonica con responsables municipales.

Por estos tres medios hemos podido recoger unas 80 ordenanzas donde los
municipios andaluces son mayoria por la cercania a los investigadores. Dado
el caracter cualitativo que queremos dar al trabajo, suponemos que los
resultados de estos datos pueden ser representativos de todo el pais.

5.- Tipos de ordenanzas existentes para viviendas de uso comun.

La forma en que los gobiernos municipales cobran el impuesto para gestionar
los residuos urbanos no es Unica. Este hecho nos hace pensar que no debe
existir un modelo mejor que los demas, ya que sino este seria el comiunmente
aplicado. En este capitulo explicamos las formas méas extendidas de aplicacion
de tasas, con sus puntos fuertes y sus debilidades, para que el lector (o el
gestor municipal) sea capaz de reflexionar sobre unas y otras y poder emitir un
juicio sobre su mayor o menor validez.

En cualquier caso, no dudamos que todas tienden a ser lo mas justa posible
(que paguen mas los que mas generan, las familias mas pudientes...), y lo mas
amplia posible (intentar que el porcentaje de poblacién que pague la tasa sea
lo mas elevado posible). No obstante, se podra comprobar como estos dos
objetivos pueden llegar a enfrentarse y no lograr la mejora de uno sin el
empeoramiento del otro.

En cualquier caso, el motivo de este estudio no es el comprobar si las tasas
gue se cobran realmente cubren los gastos derivados de la gestién de los
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residuos, ni siquiera el establecer una comparacion entre diversas poblaciones
espafolas que gestionen sus tasas a partir de modelos alternativos para ver
quien paga mas o quien paga menos. Lo que pretendemos es algo mas
modesto, un analisis cualitativo que estudie las principales tendencias que
siguen nuestros dirigentes municipales a la hora de cobrarnos una tasa por la
gestion de nuestros residuos.

5.1.- Modelos aplicados a las viviendas de uso comun.

Aqui nos centraremos en el estudio de los mas importantes (por el alto nimero
de personas afectadas) sistemas de aplicacién de tasas. Las ordenanzas
fiscales reguladoras de las tasas para aquellos inmuebles que no son
viviendas (bares, hoteles, tabernas, hospitales, otros negocios, etc.) se
analizan juntas al final del capitulo, ya que aqui si existen unas pautas de
aplicacién mas generalizada en el total del Estado.

1.- Segun callejero fiscal. Cordoba.

Este método pretende ajustarse lo mas posible a la diferente capacidad
econdémica de los sujetos obligados a satisfacer la tasa, criterio (2) de la ley,
estableciendo para ello unos parametros de pago en funcién de un detallado
estudio de mercado de la ciudad que se vincula al I.B.I. en viviendas y al I.A.E.
en negocios.

El modelo cordobés presenta, ademas, la singularidad de separar como dos
conceptos diferentes lo que supone la recogida de los R.S.U. y su posterior
tratamiento en la planta de compostaje/reciclaje. Asi, en Cérdoba los ingresos
gue asumen los costes de la gestién de los residuos urbanos se derivan de la
aplicacién de dos tasas fijadas en las Ordenanzas Fiscales 105y 111:

B Ordenanza Fiscal 105: contempla la prestacion del servicio de recepcion
obligatoria de recogida domiciliaria de basuras y residuos solidos
urbanos de viviendas, alojamientos, locales y establecimientos donde se
ejerzan actividades comerciales, industriales, profesionales, artisticas, de
servicios o cuales quiera otras de caracter meramente social efectuadas
sin contraprestacion.

B Ordenanza Fiscal 111: recoge la prestacion del servicio de recepcién
obligatoria de tratamiento de los residuos soélidos urbanos, posterior a la
recogida domiciliaria de los mismos en las viviendas y locales
mencionados en la anterior ordenanza.

Con esta separacion, que también se realiza en la ciudad de Camas (Sevilla),
se consigue hacer participe al ciudadano del esfuerzo que supone la recogida
selectiva, mostrando de una forma méas clara el coste que conlleva la
reutilizacién, reduccién y valoracion de los residuos.
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Una variante a este sistema es separar ambos conceptos dentro de la misma
ordenanza, como ocurre en la Mancomunidad para la Gestion de R.S.U. del
Guadalquivir, que agrupa a 34 pueblos de la provincia de Sevilla y la ciudad de
Loja (Granada).

Muchos ciudadanos creen equivocadamente que el reciclaje supone un
sistema de tratamiento que aporta una rentabilidad financiera, cuando la
verdad es que reciclar es deficitario al dia de hoy, ya que hay dos factores que
estan muy baratos: las materias primas (el petréleo estd a los precios
anteriores a la crisis de energia de los afios 70) y el vertido que es también
muy poco costoso.

Frente a esto, el proceso de la recogida selectiva y del reciclaje supone un
incremento de costes, sobre todo traducido en un mayor empleo, y que no
puede sufragar la venta de los materiales recuperados.

La doble tarifa presenta otro importante beneficio a las autoridades
municipales, al permitirles ajustar los costes relativos al tratamiento de los
residuos, independientemente de los costes de recogida. De esta forma se
puede valorar por separado como afecta una mejora en la gestiéon de la
recogida o el tratamiento de los R.S.U.

Siguiendo, por tanto, el modelo de Cordoba, y aplicando la Ordenanza Fiscal
105, la tasa de R.U. se estructura en base a un orden fiscal de calles, de forma
qgue las viviendas en zonas de mayor renta pagan 3,4 veces mas que las
viviendas que menos pagan.

En concreto, el cuadro siguiente compara el % de viviendas de cada orden
fiscal y su aportacion porcentual a la facturacién en el afio 1.999:

CUADRO 1: Orden fiscal y aportaciones a la facturacion (1.999)

ORDEN CUOTA ANO % VIVIENDAS DE
FISCAL CADA ORDEN

1 12.836 5,20

2 11.122 13,74

3 8.946 14,68

4 6.308 13,41

5 5.846 27,22

6 4.121 17,05

7 3.774 8,70

Fuente: Ayto. Cérdoba.

Se establecen, ademas, reducciones para aquellos sujetos pasivos en los que
concurra la condicién de jubilados, pensionistas o perceptores del Salario
Social de Solidaridad, siempre que sus ingresos anuales totales no superen el
salario minimo interprofesional. Este colectivo debe pagar un tercio de la cuota
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establecida para la 72 categoria del orden Fiscal de calles, lo que supone una
cantidad de 1.258 ptas./afio.

A todas las cuotas anteriores hay que afadir la tasa presente en la Ordenanza
Fiscal 111, por el tratamiento en planta de compostaje/reciclaje y/o vertedero
de los R.S.U., que para el afio 1.999 se calcula aplicando:

Por cada 6 ptas., de cuota liquidada, con las
reducciones que procedan, en su caso, por las Tarifas
de la Ordenanza Fiscal N® 105........cccoeevviiiiiniiniennnns 1,5 ptas.

Queda patente que este sistema de aplicacion de la tasa de R.S.U. discrimina
a la poblacion en funcién de su nivel econémico, logrando de esta forma un
objetivo muy importante. No obstante, en poblaciones pequefias vy
homogéneas, o cuando se presenten ndcleos de poblacién muy disgregados,
realizar un estudio que determine los niveles de renta, puede no compensar
finalmente, ya que las diferencias que obtendriamos seguramente serian
minimas.

Desde un punto de vista tedrico parece que un buen indicador para reflejar la
capacidad econdmica de los sujetos que viven en una determinada calle (sin
acudir a la valoracion directa de sus bienes personales, la cual no es factible),
seria el valor medio de mercado de las viviendas situadas en esa calle.

Esto es asi porque el valor de las viviendas responde, en el fondo, a
mecanismos de oferta y demanda. A un determinado nivel de valores de las
viviendas correspondera un cierto volumen de demanda con un determinado
poder adquisitivo, reflejo de su capacidad econémica.

2.- Por barriadas. Pamplona.

Aqui la diferenciaciéon existe (como en el caso cordobés), aunque no se lleva a
cabo a nivel de calles, sino de barriadas.

La ordenanza cubre los servicios de recogida, transporte y posterior
valorizacion o eliminacion de R.S.U., que se derivan de acuerdo con la Ley de
Residuos, y la Ordenanza Reguladora de la gestién de los residuos de la
Mancomunidad de la Comarca de Pamplona. Del mismo modo, la recogida,
transporte y eliminacion de animales muertos, cuyo servicio tendra asimismo
caracter de recepcion obligatoria.

La base de la cuota se sitia en funcion de los valores catastrales y de la
situacion de los bienes inmuebles encuadrados en los grupos de tarifas que
constan en el Anexo | de dicha ordenanza de acuerdo con lo establecido en el
Registro Fiscal de la Riqueza Territorial de Navarra y segun los valores
asignados con fecha 31 de diciembre de 1.998.
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La tarifa que se aplicara sera a partir de una tasa variable (definida en el
Anexo | de la Ordenanza), dando lugar a una cuota variable. Por tanto, la
cuota total resultante sera la suma de una cuota fija mas una variable en
funcion de la situacion y el valor de la unidad urbana. No obstante, en ningun
caso la cuota total podra superar el importe de la cuota maxima establecida
para cada grupo de actividades.

Este sistema intenta dar cumplimiento al criterio (2) de los analizados en el
capitulo anterior, el que hacia referencia a los criterios de capacidad
econdémica de los sujetos pasivos. Es por ello un modelo ciertamente similar al
cordobés al "personalizar”" el cobro en funcion del valor catastral y la situacion
del inmueble.

Consideramos bueno este sistema ya que, una vez que asimilamos que lo
ideal, esto es, la aplicacion de sistemas que impliquen el pago en funcion de
los residuos generados es muy dificil de establecer ain en ciudades como las
de nuestro pais, por lo menos aqui se busca un sistema de tasas de basuras
independiente, que tome como referencia para los particulares el valor
catastral de la vivienda, como indicador de la capacidad econémica.

3.- Integrados en otros tributos. Madrid.

El impuesto sobre los bienes inmuebles (I.B.l.) es el que el Ayuntamiento
madrilefio considera mas oportuno para cobrar las tasas por recogida de
basuras. Este sistema se basa en un recargo en el I.B.I. Al margen de otras
consideraciones que pueden ser mas positiva, este sistema tiene el siguiente
inconveniente:

Una vez que el impuesto se “integra” es dificil que se pueda explicar al
ciudadano la necesidad de una subida como consecuencia de una mejora de
la calidad del servicio (como un nuevo vertedero, un nuevo sistema de
recogida, etc.). Con este sistema se pasa a depender de la politica municipal
en general y de los presupuestos municipales, que son siempre insuficientes
para las necesidades del municipio.

De hecho, consideramos esta falta de capacidad de adaptacion para el futuro y
para la evolucién del coste del servicio (que estimamos que en los proximos
afios va a sufrir una evolucién) el principal motivo por el que este sistema no
es el 6ptimo a emplear, a pesar de la comodidad que ofrece en cuanto al cobro
del mismo.

4.- Segun consumo de agua. Sevilla, Jerez.
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Este sistema se basa en un “recargo” sobre el volumen de agua facturado por
cada vivienda, estableciendo generalmente una cantidad minima o fija, y una
cantidad méaxima.

Constituye el hecho imponible de la tasa tanto la prestacién del servicio de
recogida de basuras domiciliarias o residuos urbanos, como otros asimilables
a ellos, asi como su tratamiento o transformacion.

Al unir la tasa de R.S.U. al consumo de agua se consigue facilitar el cobro de
la misma, pues practicamente toda la poblacién tiene que pagar la factura del
agua. La tasa se sustenta, por tanto, sobre una base (el volumen de agua
facturado) muy facil de obtener, y que implica a toda la poblacién. Pero el
método no considera en absoluto la capacidad econémica de los sujetos, pues
el consumo de agua es independiente del nivel de renta (y si depende, por
ejemplo, de aspectos tan arbitrarios como las épocas de sequia).

De hecho, las ordenanzas fiscales reguladoras de estas tasas intentan paliar
los posibles desajustes en la relacion consumo de agua/produccion de
residuos estableciendo una cantidad minima que hay que pagar no ligada al
consumo de agua, y una cantidad maxima aunque se sobrepase un
determinado consumo de agua.

Para aquellas viviendas a las que no se les factura por ninguno de los
conceptos derivados de la prestaciéon de los servicios del ciclo integral del
agua, por no tenerlos contratados, y dispongan del servicio de recogida,
tratamiento y aprovechamiento de los R.S.U., independiente de la cuota de
servicio anteriormente citada, la base imponible se determina a tanto alzado.
(En Jerez en funcién de un consumo tedrico equivalente a 20 m’/mes de
agua).

Vemos, como ejemplo, el sistema de facturacion empleado en Sevilla y en
Jerez, segun la aplicacion de este modelo de gestion de R.S.U.

En Sevilla la base de percepcién la constituird el volumen de agua facturado

por la Empresa Municipal de Abastecimiento y Saneamiento de Agua de
Sevilla, S.A. (EMASESA) con arreglo a los siguientes tipos para el afio 1.999:

CUADRO 2: Tipos por vivienda para Sevilla (1.999)

TIPOS POR VIVIENDA TARIFAS
(ptas./mes)
Cuota minima 246
Consumo hasta 10 m®. Por cada m® 23,95
10 m® < Consumo < 20 m°. Por cada m® 37,27
Consumo > 20 m°. Por cada m’ 64,25
Cuota maxima 3.101
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Fuente: Ordenanza fiscal de recogida domiciliaria. Sevilla, 1.999.

En Jerez se establece una cuota de servicio como cantidad fija y abonable
periodicamente en concepto de disponibilidad del servicio, y la base imponible
se determina en funcién de los m® de agua liquidados por Aguas de Jerez,
Empresa Municipal, S.A. (AJEMSA). Las tarifas aplicables en el afio 1.999 son:

CUADRO 3: Cuota por vivienda en Jerez (1.999).

CUOTA POR VIVIENDA TARIFAS
Cuota fija de servicio 26,53 ptas./dia
Por m® consumido

(consumo méximo equivalente a 30 m°/mes) 17, 47 ptas./ m®
Vivienda sin suministro de agua

(consumo estimado teérico de 20 m*/mes) 349,4 ptas./mes

Fuente: Ordenanza fiscal de recogida domiciliaria. Jerez, 1999.

La bondad de este modelo de tasas de R.S.U. radica principalmente en su
universalidad y facilidad de gestién y cobro, pero no atiende a la capacidad
econdémica de los sujetos pasivos, no considera el pago por residuo generado
y tampoco hace visible para el ciudadano la financiacién de la recogida
selectiva y el reciclaje.

5.- Cantidad fija. Santiago de Compostela, Alcoi, Lebrija (Sevilla), Camas
(Sevilla), Mancomunidad del Guadalquivir (Sevilla).

La principal novedad que aporta este sistema es la total uniformidad que se
aplica a la poblacion. Obviamente los gastos derivados del estudio de la
"capacidad economica" se reducen drasticamente, al ser considerados todos
de idéntica forma. No es dificil entender que, de ser aplicado este sistema,
debe serlo principalmente en nucleos de poblacion no muy elevados y con
marcada homogeneidad en cuanto a su nivel de vida. Si esto no es asi, la
medida a aplicar seria demasiado impopular en los sectores mas
desfavorecidos de la poblacién, al tiempo que injusto.

La ordenanza cubre los servicios de recogida y transporte a vertedero o planta
de transformacion y tratamiento de basuras domiciliarias y R.S.U. de viviendas,
alojamientos, locales o establecimientos donde se ejerzan actividades
industriales, comerciales, profesionales, artisticas y de servicios.

La base de la cuota se sitla en una cantidad fija por “unidad de local”, que se
determina en funcién de la naturaleza de estos inmuebles. La tasa por
prestacion de este servicio se devenga normalmente el uno de enero de cada
afo y el periodo impositivo comprenderd el afio natural salvo en los supuestos

18



Universidad de Cérdoba: E-mail: es2peme @uco.es  Tasasmunicipales (HLOCAL): 08/10/a

de inicio o cese definitivo en que la cuota se prorrateara por semestres
naturales.

Este sistema, simple, que hace soportar a toda la poblacién por igual la carga
de la gestion de los residuos, es de correcta aplicacién en poblaciones de
pequefio tamafio en el que la composicion territorial de la misma siga un
caracter homogéneo. Aunque esta situacion es en la practica inexistente, se
asume que el coste derivado de un cambio en el sistema de recepcion de la
tasa para favorecer a las clases menos favorecidas, es demasiado elevado
con relacion al resultado final que se obtendria (pequefias diferencias en el
cobro final), con lo que se “asume” este pequefio error en aras de una menor
complicacion final.

5.2.- Tipos de ordenanzas existentes para neqgocios en Espafa.

El sistema generalizado en todo el pais es la fijacion de una tasa tipo 'tarifa
plana’ en funcién del tipo y tamafio del negocio.

La tasa de R.S.U. que se aplica a los locales no destinados a viviendas
(hoteles, bares, cafeterias, hospitales, hipermercados, etc.) se ajusta a un
modelo similar en casi todos los municipios del pais.

Las diferentes tarifas quedan establecidas, con criterios de experiencia, en
funcion de los residuos que se estima genera cada negocio. Se define un valor
a pagar que puede ser una cantidad fija o en funcién de diversos parametros
en donde se desarrolla la actividad (valor catastral, superficie, capacidad y
otros).

Por tanto, para considerar la capacidad econémica de los sujetos pasivos, se
emplean dos medios indirectos:

W Diversas categorias de los locales (por ejemplo, en cafeterias de
categoria especial, de categoria 12, de categoria 22 y de categoria 32).

B Superficie de los locales, numero de plazas que representa la capacidad
de los mismos.

Vemos que no estan relacionados directamente con el volumen generado. Sin
entrar en un analisis detallado, que implicaria una labor de estudio que no se
plantea en este informe, se exponen como ejemplo las tarifas municipales
aplicadas a los restaurantes:
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CUADRO 4: Tarifas municipales. Restaurantes (1.999)

CIUDAD (99) [Clases (Max y Min) Cuota base | Periodo |Ptas./afio
Sevilla 1 tenedor 35.555 Semestre 71.110
5 tenedores 99.720 Semestre | 199.440
Cérdoba Categoria 42 39.092 AfRo 39.092
Categoria de lujo 87.919 ARo 87.919
Jerez Superficie hasta 50 m2 119,38 Dia 42.977
Sup. entre 751y 1.000 m2 397,97 Dia 143.269
Alcoi Por unidad de local 25.465 ARo 25.465
Santiago Capacidad hasta 50 plazas 9.565 Mes 114.780
Superior a 200 plazas 40.200 Mes 482.400

Fuente: Elaboracion propia.

Con la aplicacion de este modelo se puede conseguir, en principio, un mayor
ajuste entre la tasa aplicada y el volumen de residuos generado. Sin embargo,
y puesto que las tarifas son estimadas, no se logra que cada contribuyente
pague conforme a los residuos que realmente genera y por tanto no se
consigue un incentivo a la minimizacion.

Una excepcién al sistema de tarifa plana generalizada es el calculo de costes
en funcion del volumen vertido. Hay varias ciudades que tienen implantado
estos sistemas, entre las que citamos dos ejemplos:

La ciudad de Loja (Granada) tiene un modelo de pago por uso del servicio o
volumen segun un coste creciente y disuasorio tomando como unidad 'el saco'.
La ciudad de Ecija (Sevilla) marca dos tarifas en poligonos industriales en
funcién de que se supere o0 no el umbral de 80 Kg (o bien 800It) por industria.

Cabe presentar, por su interés, la tabla donde la Mancomunidad del

Guadalquivir antes mencionada recoge las tasas para los comercios y demas
establecimientos asi como la definicion de las categorias que se incluyen:
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CUADRO 5: Tarifas municipales afio 1.999 para comercios y demas
establecimientos de la Mancomunidad del Guadalquivir.

EPIGRAFE 2 Cuota mensual de | Cuota mensual de
recogida eliminacién
Tarifa Minima Comercial (Establecimientos| 788 ptas./mes 454 ptas./mes

que por sus caracteristicas generan un
volumen diario de residuos equivalente a un
contenedor de hasta 150 litros)

Tarifa A (Equivalente a un contenedor de| 1.096 ptas./mes 635 ptas./mes
hasta 240 litros)

Tarifa B (Equivalente a un contenedor de| 1.713 ptas./mes 987 ptas./mes
hasta 360 litros)

Tarifa C (Equivalente a un contenedor de| 5.806 ptas./mes | 3.341 ptas./mes
hasta 750 litros)

Fuente: Ordenanza Fiscal Reguladora de la Tasa por prestacion de los servicios de recogida,
transporte y eliminacién de la Mancomunidad para la Gestion de R.S.U. Guadalquivir.

Otras ciudades, como Coérdoba, optan por cuantificar la cuota de industrias en
base al volumen 'declarado’ por el negocio, fijando un coste de 18.423 Ptas.
por cada 100 It. de capacidad y sujetan esta declaracion a inspecciones del
servicio.

Las ordenanzas de Cordoba, para grandes generadores establecen un
descuento del 10% si los establecimientos '‘clasifican los residuos en origen'.
Esto podria considerarse un incentivo a la mejora de ‘calidad' del residuo si
bien no incentiva exactamente su reduccién.

6.- Comentarios.

El modelo de Cdérdoba utilizando un orden fiscal de las calles tiene muchos
aspectos positivos, que se ven reforzados por la inclusion de la doble tarifa
(recogida y tratamiento), sin embargo, no incorpora el ideal "pay as you throw"
(pago en funcién del residuo generado).

Como resumen y conclusiones del andlisis de la situacion actual y propuesta
futura del sistema de tasa de basura en nuestro pais, podemos afirmar lo
siguiente:

1) La tasa de basura 'ambientalmente eficaz' que implique el pago en
funcion de los residuos generados es aun de dificil aplicacion en nuestras
ciudades. Debemos avanzar en aspectos como la concienciacién ambiental
(social, industrial, etc., es decir, que implique a todos los sectores de la
sociedad) o la profesionalizacion de la gestion de los residuos por
especialistas en cada material y fase del proceso para, en un futuro, poder
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2)

3)

4)

5)

6)

aplicar adecuadamente estos sistemas, que en paises como Holanda o
Estados Unidos, ya han demostrado sobradamente su validez.

Tampoco parece oportuno el modelo de 'tarifa plana igualitaria’ que se
justifica en pequefios municipios (menos de 5.000 habitantes), pero que
deja de ser 'solidaria’ y por tanto eficiente desde un punto social en
ciudades medias y grandes.

Creemos que la tasa debe ser gestionada independientemente de los
impuestos municipales. Hasta cierto punto, es bastante comun la
asociacion de este impuesto a otros conceptos tributarios como I.B.l o
|LA.E. Pensamos que todavia es un error integrar la tasa de basuras en el
I.B.I. ya que, de este modo y de manera parecida al caso de asociarlo al
impuesto del agua, se pierde toda capacidad de adaptacién del impuesto
en el futuro y, por tanto, la evolucion del coste del servicio no se veria
reflejado correctamente

Tampoco creemos del todo correcto la gestion de la tasa en funcion de
indicadores (como el agua consumida por la unidad familiar) ya que, esto
puede dar lugar a situaciones ciertamente aberrantes en funcion de la
actividad o cultura que tengan los particulares o empresas que habiten la
ciudad. Ademas, no se favorece el criterio de capacidad econémica para el
cobro del recibo, ya que el consumo de agua es muy inelastico o
independiente del nivel de renta, no es dificil entender que el consumo de
agua no depende de la renta (los ricos no beben mas agua por eso).

Lo mas idéneo hasta la fecha, creemos que es basar la tasa de basuras de
los domicilios particulares en un sistema independiente, pero que tome
como referencia para los ciudadanos el valor catastral de la vivienda como
indicador de la capacidad econdémica. Asi, con un sistema de tasas basado
en la capacidad de cada individuo, se cumplen en buen medida, las
consideraciones bésicas de la Ley de Bases de Régimen Local.

En cuanto al sistema industrial, institucional y comercial, creemos que
conviene adaptarlo al volumen real de generacion de residuos. Esto
significa que el mejor camino a seguir es aquel que finalmente derive en un
modelo de pago segun generacion de residuos.

En consecuencia, después de analizar la realidad de las tasas encontramos
gue son raros los ejemplos de tasas que incorporen el principio de prevencion
y de 'quien contamina paga'. Esta observacién va en contra de la propia
definicion de tasa ya que, en teoria, las tasas suponen un pago por la
contraprestacion del servicio de gestién de residuos que efectivamente reciben
los usuarios, y por tanto una 'privatizacion' de la gestion de residuos.

Pero la dificultad de un sistema practico de medicién del residuo generado por
cada usuario hace que los sistemas vigentes de tasas hagan que el ciudadano
0 agente econdmico pague mas en funcién de su 'uso potencial' que del real.
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En este sentido, el usuario juega un papel que tiene mas de contribuyente
pasivo que de consumidor-pagador de unos servicios voluntariamente
demandados (Lumbreras, 1.999).

Para concluir, conviene recordar que los gestores no deben olvidar el espiritu
de las leyes, que asocian al contribuyente la obligacién de pagar la recogida
‘ordinaria’ de la basura y a los productores de envases el coste de la recogida
de los residuos de envases.

La aprobacion del Plan Nacional de Residuos Urbanos que lleva a la practica
las novedades legislativas y técnicas aparecidas (Ley 10/98 de Residuos, la
Ley 11/97 de Envases y Residuos de Envases) implicara un encarecimiento
del servicio. Se deberia analizar en qué porcentaje debe ser financiado
mediante los productores de envases a través del 'punto verde' y en qué
porcentaje por los ciudadanos y empresas.

No obstante, mucho nos tememos que los niveles de tasas existentes en la
actualidad son inferiores a los necesarios para cumplir con la Ley, y es
importante realizar una analisis cuantitativo en el que no ha sido posible entrar
en este trabajo. Nuestra investigacion indica que, en 1.999, practicamente la
mayoria de los municipios que hemos analizado sobre un total de 100 tienen
un servicio de gestidn de residuos deficitarios.
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