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RESUMEN

Desde una perspectiva de sostenibilidad
ambiental, los impuestos, las tasas y en general
los instrumentos econémicos, tienen la capacidad
potencial de modificar el comportamiento de los
individuos hacia prdcticas mads responsables con
el medio ambiente. Muchos de los tributos muni-
cipales que actualmente se aplican en Espaia
afectan de manera directa o indirecta al medio
ambiente. También ha tenido consecuencias
ambientales la fuerte dependencia de los munici-
pios de los ingresos vinculados con las activida-
des urbanisticas. El presente articulo tiene como
objetivo analizar la importancia que tienen estas
figuras tributarias en los presupuestos municipa-
les, identificando la capacidad de estos tributos de
“ambientalizarse”.

PALABRAS CLAVE: Tributos municipales, soste-
nibilidad ambiental, tasas, residuos, urbanismo.

ABSTRACT

From an environmental sustainability perspecti-
ve, taxes, charges and in general, environmental ins-

truments have the potential to modify human beha-
viour towards more environmental friendly practi-
ces. A large amount of municipal taxes and charges
being currently applied in Spain, affect either
directly or indirectly the environment. Municipalities
dependence on sources of income related to urban
developments have had negative impacts on the
environment. This article aims to analise the impor-
tance of taxes and charges that have effects on the
environment, in Spanish municipal treasuries, iden-
tifying their potential to become more environmen-
tal friendly.

KEY WORDS:
Municipal taxes and charges, environmental
sustainability, charges, waste, urban planning.

1. INTRODUCCION

El concepto de sostenibilidad o desarrollo soste-
nible se define como la capacidad de “satisfacer las
necesidades de las generaciones presentes sin com-
prometer la capacidad de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades™ y aparece
por primera vez en el informe Our Common Future ",
mas conocido como informe Brundtland. Asimismo,

Doctora en Ciencias Ambientales y consultora en ENT Environment and Management.

**  Doctor en Ciencias Ambientales y Director de proyectos en ENT Environment and Management.Autor para correspondencia: ipuig@ent.cat
(1) WORLD COMMISSION ON ENVIRONMENT AND DEVELOPMENT. WCED. Our Common Future. Oxford University, Oxford. 1987
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de este documento y de la Declaracion de Rio ™ se
desprende que el desarrollo sostenible descansa
sobre tres pilares fundamentales: el econdmico, el
social y el ambiental.

Por otra parte, las administraciones locales tie-
nen un rol importante en el logro del desarrollo
sostenible. Dada su proximidad a la ciudadania es
en ellas -y en particular en los Ayuntamientos—
donde recae directamente la presién por dar res-
puestas a las necesidades de la poblacién. A nivel
europeo se reconoce la necesidad de que éstos ten-
gan “poderes suficientes y un soporte financiero
solido” (apartado 1.12 de la Carta de Aalborg firma-
da en la Conferencia Europea sobre Ciudades
Sostenibles el 27 mayo 1994). En Espafia, los entes
locales han venido adquiriendo un papel cada vez
més importante desde el establecimiento de la
democracia y la aprobacion de la Constitucion. De
hecho, Espaiia es uno de los paises de la UE-15 que
ha vivido un proceso mas fuerte de descentraliza-
cion en las dos ultimas décadas ™.

Considerando lo anterior, resulta relevante el
estudio de las administraciones locales, de sus fuen-
tes de ingreso, y de como éstas afectan a la soste-
nibilidad del sistema desde el punto de vista
ambiental.

Desde una perspectiva de sostenibilidad
ambiental, los impuestos, las tasas y en general los
instrumentos economicos, tienen la capacidad
potencial de modificar el comportamiento de los
individuos hacia practicas mas responsables con el
medio ambiente. Asimismo, permiten integrar
simultaneamente los "costes externos” en las politi-
cas ambientales, econdmicas y sociales. La logica
que da sustento a este tipo de instrumentos es que
al crear un vinculo entre el pago de un tributo y el
impacto ambiental originado se crea un incentivo
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para reducir el impacto ambiental, puesto que esto
resultaria en una disminucién del pago a realizar.
De esta manera, se materializa el principio de
“quien contamina, paga”. La Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria (LGT) (art. 4) deja
claro el caracter extrafiscal de los impuestos y tasas
al establecer que “los tributos, ademas de ser
medios para recaudar ingresos publicos, han de ser-
vir como instrumentos de politica econémica gene-
ral, atender a las exigencias de estabilidad y pro-
greso sociales y procurar una mejor distribucion de
la renta nacional”. Por otra parte, en el ambito aca-
démico, se han elaborado estudios y andlisis sobre
la fiscalidad ambiental en Espafia, tanto a nivel
estatal como a nivel de haciendas locales “.
Siendo el objetivo fundamental de los tributos
ambientales la proteccién del medio ambiente, y no
la obtencién de ingresos, ® no existe la fiscalidad
ambiental como tal en la legislacion espaiiola sobre
haciendas locales. Sin embargo, muchos de los tri-
butos municipales que actualmente se aplican tie-
nen una incidencia ambiental en la medida en que
afectan de manera directa o indirecta al medio
ambiente. La capacidad de estos tributos de
“ambientalizarse” reside en los margenes existentes
para definirlos. Precisamente estos instrumentos
son el objeto de estudio del presente andlisis. Asi, la
contribucion de este estudio es el andlisis de la
importancia que tienen en los presupuestos munici-
pales, las figuras tributarias que afectan a la soste-
nibilidad desde una perspectiva ambiental. Para su
elaboracion se ha recurrido a la base de datos de
presupuestos y liquidaciones que centraliza el
Ministerio de Economia y Hacienda: Base de datos
presupuestarios por Entidad Local. Mdximo nivel de
desglose disponible ¥, Dicha base de datos provee
los presupuestos iniciales y las liquidaciones de

(2) ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, ONU. Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo. Division para el Desarrollo
Sostenible. 1992. http://wwwupdate.un.org/esa/dsd/agenda21_spanish/res_riodecl.shtml [30 de diciembre de 2010]

(3) N.BOSCH y M. ESPASA. “La Hisenda local a la Unié Europea (UE-15)" Mdn Local, Nim.18. Diputacié de Barcelona, Barcelona, 2006.

(4) Entre los més destacados se encuentran: E. ARAGONES BELTRAN. “La reforma de las haciendas locales y del catastro”, Cuadernos de Derecho
Local, no.1, 2009, pags. 105-141. J. RIVAS y M.MAGADAN. Fiscalidad y medio ambiente en Espafia. Septem Ediciones, Oviedo, 2003. A.
YABAR STERLING y P.HERRERA MOLINA. La proteccién fiscal del medio ambiente. Aspectos econdmicos y juridicos. Marcial Pons, Ediciones
Jjuridicas y sociales, Madrid, 2002. FEDERACION ESPANOLA DE MUNICIPIOS Y PROVINCIAS, FEMP. “Informe de la Comision para el estudio
y propuesta de medidas para la reforma de la financiacion de las Haciendas Locales™, Madrid, 2002. VV.AA. Seminario internacional
“Fiscalidad del medio ambiente y desarrollo energético™. Ministerio de Hacienda, Club Espafiol de la Energia, Instituto de Estudios Fiscales,
Ministerio de Medio Ambiente, Comision Nacional de Energia, Madrid, 2001. T. ROSEMBUJ. “Tributos ecolégicos en el dmbito municipal™
Impuestos, no. 22. 1996, pags.387-402.

(5) FEDERACION ESPANOLA DE MUNICIPIOS Y PROVINCIAS, FEMP. “Informe de la Comision para e estudio y propuesta de medidas para la
reforma de la financiacion de las Haciendas Locales™, Madrid, 2002.

(6) MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA. Datos Presupuestarios de las Entidades Locales. http://serviciosweb.meh.es/apps/EntidadesLocales
[30 de diciembre de 2010).
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presupuestos. En este andlisis se utilizaron los pre-
supuestos liquidados del afio 2007. La unidad de
analisis es el municipio y los resultados se presen-
tan a nivel de Comunidad Autonoma (CCAA) ™.

2 LOS TRIBUTOS QUE INCIDEN EN LA SOSTENIBILI-
DAD AMBIENTAL DE LOS MUNICIPIOS

En Espaiia el Real Decreto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
(RDLLHL) regula los ingresos y gastos de los entes
locales y delimita la autonomia que los entes loca-
les tienen para establecer o exigir tributos ™.

De acuerdo con la Orden EHA/3565/2008, del 3
de diciembre, por la cual se aprueba la estructura de
los presupuestos de las entidades locales, los ingre-
sos de los entes locales se dividen en ingresos
financieros e ingresos no financieros. Los primeros
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recogen todas las operaciones financieras que rea-
liza un municipio. Por otra parte, los ingresos no
financieros se subdividen en ingresos corrientes e
ingresos de capital.

Mientras que los ingresos corrientes proceden
de ingresos tributarios, no tributarios y de transfe-
rencias recibidas para financiar gastos corrientes,
los ingresos de capital se originan de la alienacion
de bienes reales o de transferencias que reciben los
entes locales de terceros destinados a incrementar el
capital. El presente analisis se concentrard en una
parte de los ingresos corrientes: los ingresos tribu-
tarios y en particular, se analizaran solamente
aquellos tributos que tienen una incidencia
ambiental. Como se puede apreciar en la Tabla 1,
estos tributos se han clasificado en tributos relacio-
nados con las actividades de construccion o urba-
nisticas y tributos relacionados con un vector
ambiental.
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B Ta=ro Navarra como el Pais Vasco cuentan con un régimen financiero especial de acuerdo con su tradicidén foral. En Navarra rige la Ley Foral
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R OS LOCALES N7102

Srpfi-mlm - Moviembre 201 650




P ReesSess 2= ===}

TRIBUTOS

En Espaiia en las tltimas dos décadas, los tribu-
tos relacionados con las actividades de la construc-
cién han tenido un peso importante en las hacien-
das municipales, como pusieron de manifiesto
Gonzadlez y Puig ®. Estas actividades han tenido
fuertes impactos ambientales en términos de uso de
suelo y de recursos naturales, habitats alterados,
generacion de necesidades de energia, agua y movi-
lidad. Al estallar la crisis economica, los efectos de
esa dependencia se han dejado sentir en términos
de desempleo y contracciéon de la economia, asi
como en una fuerte caida de los ingresos municipa-
les. Estos tributos no tienen en su origen ningun
otro propdsito mds que el recaudatorio y, sin
embargo, el uso desproporcionado que se ha hecho
de ellos durante afios y la dependencia que las arcas
municipales han tenido de estos tributos, han favo-
recido que los Ayuntamientos alentasen las activi-
dades de construccion, con sus correspondientes
impactos negativos sobre el medio ambiente.

Otros tributos importantes desde el punto de vista
de la sostenibilidad son aquéllos relacionados con un
vector ambiental, como el impuesto sobre vehiculos
de traccion mecanica (IVTM) o la tasa por subminis-
tro de agua. Estos, a pesar de que no fueron conce-
bidos con ninguna vocacion ambiental, pueden tener
efectos beneficiosos sobre el medio ambiente y tie-
nen la capacidad de convertirse en tributos ambien-
tales. Los tributos ambientales tienen el propdsito de
influir en el comportamiento de los consumidores y
productores via un aumento de los precios. La evi-
dencia de otros paises de Europa permite afirmar que
estos tributos son efectivos cuando su nivel es lo
suficientemente alto para estimular medidas para
disminuir el nivel de contaminacion ",

2.1 Los tributos relacionados con el urbanis-
mo

Siguiendo la clasificacion de Gonzalez y Puig """,
los tributos relacionados con las actividades urba-

Ana Cillalic Gonzélez Markinez - lqnasi Duiq Ventosa

nisticas se pueden dividir en fuentes de ingresos
puntuales y otras fuentes de ingreso.

Las fuentes de ingresos puntuales son recursos
que se cobran una sola vez durante el proceso urba-
nizador y, por tanto, no son recurrentes. Ademas,
son recursos que, por no estar afectados, potencial-
mente pueden ser utilizados para financiar gastos
que de otra manera podrian resultar dificiles de
financiar. En consecuencia, hay un riesgo potencial
de que los municipios incentiven nuevas construc-
ciones para capturar un ingreso inmediato, a
expensas de que estas nuevas construcciones con-
lleven efectos economicos y ambientales nocivos.
Los tributos de este tipo son: el impuesto sobre
construcciones, instalaciones y obras (ICIO), el
impuesto sobre incremento del valor de los terrenos
de naturaleza urbana (IIVINU), las tasas por licen-
cias urbanisticas, cédulas de habitabilidad y licen-
cias de primera ocupacion "%,

Por su lado, hay otras fuentes de ingresos rela-
cionadas con el urbanismo que en el corto plazo
no suponen un incentivo para seguir construyendo
y desarrollar nuevas zonas urbanas y, por lo tanto,
se excluyen de este analisis porque su incidencia
ambiental no es relevante. A este grupo de fuentes
de ingreso pertenecen el impuesto sobre bienes
inmuebles (IBI) "* y las contribuciones especiales. El
IBI a pesar de que es el impuesto mas importante
que establecen los municipios en términos de
recaudacion (en promedio representé el 36,50% de
los tributos propios "y 15,5% de los ingresos tota-
les en 2007 en el Estado Espaiiol), no incentiva las
construcciones nuevas ya que grava el valor de los
bienes inmuebles y se paga cada afio. Por otra
parte, las contribuciones especiales son figuras
cuya utilizacién ha ido a menos ultimamente. Su
hecho imponible es la obtencion por parte del suje-
to pasivo de un beneficio o de un aumento de valor
de sus bienes a consecuencia de la realizacion de
obras piiblicas o del establecimiento o ampliacion
de servicios publicos de cardcter local. A pesar de

{9) A.GONZALEZ y LPUIG. “Sostenibilitat i finances municipals. Diagnosis i propostes per els ens locals a Catalunya™ Consell Assessor per al

Desenvolupament Sostenible, CADS. Generalitat de Catalunya, 2009.

(10) European Environmental Agency, EEA."Using the market for cost-effective environmental policy. Market based instruments in Europe™, no.1,

2006.

{11) A.GONZALEZ y LPUIG. “Sostenibilitat i finances municipals. Diagnosis i propostes per els ens locals a Catalunya”. Consell Assessor per al

Desenvolupament Sostenible, CADS. Generalitat de Catalunya, 2009.

(12) La enajenacion de terrenos también supone un ingreso puntual vinculado a la actividad urbanistica, pero dado su carcter no tributario, no

se incluye en el presente anilisis.

(13) La Contribucién Territorial es el equivalente de este impuesto en Navarra,
{14) Los tributos propios de las haciendas locales se clasifican en tasas, contribuciones especiales, impuestos y recargos exigibles de los impues-

sa .

tos de las
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0 de otras entidades locales [Art. 2, del RDLLHL).
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que se pagan una unica vez, no significan para el
Ayuntamiento un incentivo para construir ya que
su ingreso es finalista y afectado a la financiacion
de las actuaciones que las devengan.

El impuesto sobre construcciones, instalaciones
y obras (ICIO) es un tributo potestativo "* que grava
la realizacion de cualquier construccion, instalacion
u obra dentro del término municipal, por la que se
exija la obtencion de la correspondiente licencia de
obras o urbanistica (art. 100, RDLLHL). La cuota del
impuesto se obtiene de multiplicar la base imponi-
ble (coste real y efectivo de la construccion, insta-
lacién u obra) por el tipo impositivo, cuyo maximo
legal permitido es del 4%. Son sujetos pasivos de
este impuesto, “las personas fisicas, personas juridi-
cas o entidades del articulo 35.4 de la Ley 58/2003,
de 17 de diciembre, General Tributaria, que sean
duefios de la construccion, instalacién u obra, sean
0 no propietarios del inmueble sobre el que se rea-
lice aquélla™ (art. 101, RDLLHL).

En la Tabla 2 se observa que en 2007, el ICIO
promedio en Espafia se situo cerca de los 53 € per
capita, siendo el tributo urbanistico puntual mas
importante en términos de recaudacién. La
Comunidad Auténoma cuyos municipios recauda-
ron mas por este concepto fue Navarra (93,5 € por
habitante), donde dicho impuesto es obligatorio. La
que menos fue Galicia, cuyos municipios recauda-
ron de media 32,7 € por habitante). A pesar de que
este impuesto no es obligatorio, a excepcion de
Navarra, el 80,50% de los municipios que se inclu-
yen en la base de datos estudiada lo cobraba en
2007.

El impuesto sobre el incremento de valor de los
terrenos de naturaleza urbana (IIVTNU) es también
de establecimiento voluntario para los municipios,
excepto en Navarra. En 2007, el 45% de los muni-
cipios esparoles hicieron uso de este impuesto, de

{15) Excepto en Navarra, que cuenta con un régimen especial. En el articulo 132 de Ia Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, de Haciendas Locales de
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acuerdo a los datos contenidos en la base de datos
estudiada. Como su nombre indica, el IIVINU
"grava el incremento de valor que experimenten
dichos terrenos y se ponga de manifiesto a conse-
cuencia de la transmision de la propiedad de los
terrenos por cualquier titulo o de la constitucién o
transmision de cualquier derecho real de goce, limi-
tativo del dominio, sobre los referidos terrenos”
(art. 104, RDLLHL). La base imponible es el incre-
mento del valor del terreno generado en un perio-
do de tiempo maximo de veinte afios. Para calcular
la cuota del tributo no podra aplicarse un gravamen
superior a un 30%, como se establece al RDLLHL.
Como se puede apreciar en la Tabla 2, el [IVTNU es
el segundo tributo urbanistico puntual mas impor-
tante para los municipios espanoles después del
ICIO; sumando en promedio 34,5 € per capita en
2007. Madrid fue la Comunidad Auténoma con
mayores ingresos por este concepto (62,7 € per
capita) y Galicia la que menos (11,4 € per capita).

De acuerdo con lo que dispone el articulo 20 del
RDLLHL, los Ayuntamientos pueden establecer
tasas por la utilizacion privativa o por el aprove-
chamiento especial del dominio publico local, asi
como por la prestacion de servicios publicos o la
realizacion de actividades administrativas de com-
petencia local. La mayoria de los Ayuntamientos
establecen una serie de tasas por servicios o activi-
dades administrativas que presta el Ayuntamiento
cuando se realizan edificaciones nuevas o activida-
des de rehabilitacion o de reforma. Asi, existen las
tasas por licencias urbanisticas, las tasas por cédu-
las de habitabilidad y licencias de primera ocupa-
cién. Las primeras sumaron en promedio a nivel
nacional 10,7 € por habitante en 2007, mientras
que las segundas solamente 1,0 € por habitante. En
la Comunidad de Navarra no existe este tltimo tri-
buto "%,

Navarra (LFHLN) se establecen como impuestos obligatorios: la Contribucién Territorial, el IAE, el IVTM, el ICIO y el IIVINU.

[16) Los presupuestos de las entidades locales de Navarra se ajustan a la estructura presupuestaria que con cardcter general determina el Gobierno
de Navarra para estas entidades, materializindose a través del Decreto Foral 271/1998, de 21 de septiembre, por el que se desarrolla la Ley

Foral 2/1995, de 10 de marzo, de Haciendas locales de Navarra, en materia de estructura presupuestaria.
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" Tabia 2 Tributos puntuales relacionados con el urbanismo en 2007 € per capita
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De acuerdo con la Tabla 2, los tributos urbanis-
ticos puntuales recaudaron en conjunto 99,0 € per
capita en promedio en todo el pais, que en 2007
represent6 el 20,1% de los ingresos tributarios de
los entes locales. No se observa una varianza muy
alta del total de tributos urbanisticos per capita
entre CCAA. El coeficiente de varianza (RSD) es
20,3%.

2.2 Los tributos relacionados con un vector
ambiental

A continuacién se analizan los tributos que
estan relacionados con un vector ambiental y que

aunque en sus origenes no tuvieron un objetivo
ambiental, tienen el potencial para convertirse en
instrumentos economicos para incentivar mejoras
medioambientales por parte de los sujetos pasivos.
Estos son principalmente: el impuesto sobre vehi-
culos de traccion mecédnica (IVIM) ? que es un tri-
buto obligatorio? y las tasas de recogida de basu-
ra, de abastecimiento de agua y de alcantarillado™”.

El IVTM es uno de los cuatro impuestos munici-
pales directos que existen en Espafia, "™ y uno de
los mas importantes en términos ambientales ya
que los vehiculos de motor son la primera causa de
contaminacion y congestion en las grandes ciuda-
des "*. Su potencial radica en que su existencia

{17) Hay otras tasas de menor importancia con relevancia ambiental, por ejemplo, las zonas azules o las tasas por la distribucién de publicidad.
(18) Los otros tres son: impuesto sobre bienes inmuebles (IBI), impuesto sobre actividades economicas (IAE) ¢ impuesto sobre el incremento del

valor de los terrenos de naturaleza urbana (IIVINU),

(19) UNITED NATIONS, UN. World Urbanization Prospects: The 2009 Revision, United Nations Population Division, New York, 2009.
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disuade la tenencia de vehiculo, tanto mas cuanto
mayores sean sus tarifas.

El IVIM es un impuesto de aplicacion obligato-
ria que grava la titularidad. segun consta en el per-
miso de circulacion, de los vehiculos aptos para cir-
cular por las vias publicas. Partiendo de las tarifas
basicas que el RDLLHL establece (art. 95), los
Ayuntamientos fijan sus tarifas con la determinacion
de un coeficiente que, como maximo, puede tener el
valor de 2. Desde un punto de vista ambiental seria
deseable que los Ayuntamientos situasen dicho coe-
ficiente multiplicador en el nivel maximo, al menos
para las categorias de vehiculos potencialmente mas
perjudiciales. Este instrumento ha demostrado ser
eficaz para desincentivar el uso de los vehiculos de
motor en paises como Alemania **. El RDLLHL tam-
bién podria reformarse haciendo este impuesto ana-
logo al impuesto de matriculacion, es decir depen-
diente de las emisiones. En 2009 se propuso una
reforma ambiental del IVTM en este sentido, que
fue rechazada en el Congreso (Proposicion de Ley
122/170 sobre Fiscalidad Ambiental).

La Tabla 3 muestra los tributos con incidencia
ambiental en valores per capita por Comunidad
Autonoma en 2007. El IVIM en promedio en
Espafia se situé en 50,8 < por habitante. La
Comunidad Auténoma cuyos municipios obtuvie-
ron una tributacion per capita mas alta por este
concepto fue Baleares (58,1 <por habitante), mien-
tras que los municipios de Extremadura fueron los
que menos recaudaron (40,6 <por habitante). No se
observa una gran disparidad entre las CCAA que
mas recaudaron y las que menos, posiblemente
debido al hecho que el RDLLHL establece un mar-
gen limitado en el que situar las cuotas de este
impuesto por parte de los Ayuntamientos. La des-
viacion estandar relativa (RSD) o varianza es del
10,5%.

El articulo 24 de la RDLLHL establece que "el
importe de las tasas por la prestacion de un servi-
cio o por la realizacion de una actividad no podra
exceder, en su conjunto, del coste real o previsible
del servicio o actividad de que se trate o, en su
defecto, del valor de la prestacion recibida”. Las
tasas son de establecimiento voluntario por parte de
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las entidades locales. A éstas no sdlo les compete
decidir qué tasas aplican, sino que gozan de cierta
autonomia para decidir en qué términos. De ahi que
existe un campo de accion importante para intro-
ducir criterios ambientales en las ordenanzas fisca-
les, como ya se ha sefialado en otros estudios *".

En Espaifia, tanto las tasas de residuos como las
tasas de agua y de alcantarillado tienen como fin
cubrir los costes de gestion de los servicios que
ofrece el Ayuntamiento. La legislacién no obliga a
incorporar ningin planteamiento ambiental. El
hecho imponible de las tasas de residuos acostum-
bra a ser tanto la recogida como el tratamiento de
los residuos, y su objetivo primero es obtener recur-
sos para financiar estos servicios. No obstante,
como se expondrd, es una tasa que tiene potencial
para crear incentivos para disminuir el impacto
ambiental que genera la produccién de residuos.

La cuota tributaria de las tasas de residuos que
pagan los domicilios es generalmente una cantidad
fija por vivienda. Este modelo presenta las siguien-
tes limitaciones:

- No se incentiva la produccién de menos resi-
duos ni el reciclaje.

- En el caso en que la tasa cubra los costes, los
ciudadanos que generan menos residuos subvencio-
nan de facto el servicio a quienes generan mas.

- Es una tasa regresiva desde el punto de vista
de la renta.

Hay municipios en los que las tasas se definen
en funcién de otras variables como el consumo de
agua, del nimero de residentes por hogar o de algu-
nas caracteristicas de la vivienda (superficie o valor
catastral). Sin embargo, esto tampoco incentiva la
reduccion o el reciclaje de los residuos. La opcion
idonea en términos ambientales seria que la tasa
dependiera del nivel efectivo de generacion de
basuras; lo que se conoce como sistemas de pago
por generacion. Esporles (Mallorca) en 2009 y
Argentona (Barcelona) en 2010 ya han adoptado un
modelo de este tipo. Los Ayuntamientos cobran
parte de la tasa de residuos vendiendo bolsas de
basuras estandarizadas cuyo uso es obligatorio para
ciertas fracciones . Torrelles de Llobregat
(Barcelona) lo adopté en 2003, pero fue abandona-

(20) FEDERACION ESPANOLA DE MUNICIPIOS Y PROVINCIAS, FEMP. "Informe de la Comisién para el estudio y propuesta de medidas para la

reforma de la financiacion de las Haciendas Locales”, Madrid, 2002,

(21) L. PUIG VENTOSA. “La ambientalizacién de las ordenanzas fiscales.” Cronica Tributaria, no.127, 2008, pags.109-129,
(22) J. REICHENBACH (ed.]. Handbook on the implementation of Pay-As-You-Throw as a tool for urban waste management. Proyecto de R+D+l
financiado por la Comision Europea (contracte no. EVK4-CT-2000-00021), 2004.
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do posteriormente “*. Asimismo, en municipios del
centro y norte de Europa, de América del Norte, y
otros, es comun que la tasa de basuras se fije en
funcién de una combinacién de pardmetros como el
peso o volumen de los residuos generados y la fre-
cuencia de recogida.

Por otro lado, las tasas de residuos correspon-
dientes a actividades econdmicas acostumbran a
depender de la categoria de la actividad comercial
y en algunos casos, también dependen de la super-
ficie o de otros criterios. En las tasas de residuos
sobre actividades comerciales es mas sencilla la
adopcion de sistemas de pago por generacion.

Como se observa en la Tabla 3, existe una
importante diferencia entre las Comunidades
Auténomas cuyos Ayuntamientos recaudaron mas
por tasas de residuos y aquéllas que recaudaron
menos, en 2007 *. Por ejemplo, en Islas Baleares
los municipios recaudaron 53,3 € per capita, mien-
tras que en la Comunidad de Madrid ingresaron 4,7
€ per capita “*. Hay un 53,0% de dispersion en los
resultados por Comunidades Auténomas, segun el
indicador RSD.

Del mismo modo que la tasa de residuos, la tasa
de abastecimiento de agua puede convertirse en un
importante instrumento de politica ambiental, tanto
por su potencial para incentivar buenas practicas
favorecedoras del ahorro, como para cubrir los cos-
tes economicos asociados a su suministro y consu-
mo. Las obligaciones que derivan del marco comuni-
tario sobre aguas son muy claras en este sentido. El
Real Decreto 97/2007, de 6 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de la Planificacion
Hidrologica, (y que traspone la Directiva 2000/60/CE,
del 23 de octubre, por la que se establece un marco
comunitario de actuacion en el ambito de la politica
de aguas), establece en su articulo 42 que “las auto-
ridades competentes tendran en cuenta el principio
de la recuperacion de los costes de los servicios rela-
cionados con la gestion de las aguas, incluidos los

Ana Cillalic Gonzélez Martinez - anusi Duiq Ventosa

costes medioambientales y del recurso”. Asimismo,
establece en el articulo 47 que “en el Plan
Hidroldgico se incluird informacién sobre las medi-
das a adoptar, en particular relacionadas con la poli-
tica de precios del agua, que proporcionen incentivos
adecuados para que los usuarios utilicen de forma
eficiente los recursos hidricos [...]". La introduccién
de tarifas marginalmente crecientes en relacién con
el consumo per capita permitiria crear este tipo de
incentivos al ahorro —sobre todo en consumos exce-
sivos-, garantizando al tiempo un nivel bésico de
consumo a un precio accesible,

Por otra parte, el hecho imponible de la tasa de
alcantarillado esta determinado por la prestacién de
los servicios de alcantarillado, por parte del
Ayuntamiento. Existen varias maneras de fijar la
tasa de alcantarillado, entre ellas, por metro cubico
de agua consumida o aplicando un porcentaje al
valor catastral de la finca. Para que dicha tasa
genere incentivo para disminuir el impacto ambien-
1al y, al igual que en el caso de la tasa por abaste-
cimiento de agua, se deberian establecer tarifas
marginalmente crecientes en relacion con el consu-
mo per capita. Para el caso de las actividades eco-
nomicas se podria considerar también la carga con-
taminante. Por ejemplo, en Zaragoza (OF num.
24.25, 2010) se aplica un coeficiente (K1) sobre la
cuota bruta. Dicho coeficiente representa la capaci-
dad contaminante del vertido, por lo que esta en
funcidon de la clase de actividad de la empresa (A, B
y C en las que se agrupan los distintos tipos de
industrias seguin el potencial contaminante de sus
aguas residuales).

La Tabla 3 presenta la recaudacion per capita de
las tasas de abastecimiento de agua y de las de
alcantarillado. Se observa que los municipios que
mas recaudan por concepto de tasas de agua son los
de Aragon (49,2 € por habitante). La recaudacion
per cdpita varia muy ostensiblemente entre CCAA
(con una RSD de 117,7%). De manera similar, la

(23) L PUIG VENTOSA. “Las tasas de basuras de pago por generacion. El caso de Torrelles de Llobregat™. Cronica Tributaria, no.111, 2004, pags.135-

148.

(24) En el ejercicio 2007, las entidades locales no tenian la obligacién de proporcionar un nivel de detalle mayor que ¢l requerido por la Orden del
Ministerio de Economia y Hacienda de 8 de septiembre de 1999 por la que se modifica la orden del 20 de septiembre de 1989 que regula la
estructura de los presupuestos de las entidades locales. En ella se establece la obligatoriedad del desglose de las tasas en dos articulos, el 31
[tasas por prestacion de servicios publicos y realizacién de actividades administrativas en régimen de Derecho publico de competencia local)
¥ ¢l 32 (tasas por utilizacién privativa o aprovechamiento especial del dominio publico local). Sin embargo, la norma dispone el caricter abier-
to de la estructura a nivel de conceptos y subconceptos: por lo que las entidades locales, de manera voluntaria, podian incluir informacién
mas desglosada. En consecuencia, ¢l andlisis cuantitativo de las tasas de basuras, de agua y de alcantarillado se basa en la informacién que
los entes locales proveyeron de manera voluntaria [1.974 municipios reportaron informacion de tasas de agua, 1.626 de tasas de alcantari-

llado y 2.498 de tasas de residuos en 2007).

(25) Este resultado estd muy condicionado por el hecho que la ciudad de Madrid no tenia tasa de residuos en 2007.
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recaudacion por concepto de tasas de alcantarillado
también presenta una variacion importante entre
CCAA (con una RSD de 70,2%), siendo los munici-
pios de la Rioja los que mas recaudan por este con-
cepto. Para Navarra no hay datos de tasas de alcan-
tarillado, ya que no existen por separado, sino que

las tasas de agua en esa CCAA incluyen el abaste-
cimiento y el saneamiento “*,

Finalmente, en su conjunto, en 2007 los tributos
relacionados con un vector ambiental sumaron 87,6
€ per capita observando una variacion importante

entre CCAA.

Tabia 3 Tributos relacionados con un vectar ambnental en 2007, € per caApita

™ ae los
NTM ficsiduos Agda Alcanterflodo Total ngresos
ar 20 tributarios

Andalucia 493 ar.2 3 3.4 861 19.1
Aragon 4920 336 49.2 1.8 1d4.) is g
CForal de Navarra 46 6 2.2 16.4 — 65 2 13,7
CVelencara 51,4 4.5 30 &7 LER: 17.1
Cantabne 49,3 46.6 140 4.7 % 7 195
Castilla vy Leon 45,5 11.% 15,7 in 5.8 174
Castiila-La Mancha a9.1 206 20,3 5.3 95 % s

3| Catabufia 57.4 25.5 42 4.3 91,3 15.1
Comunidad de Madrid 54.5 4.7 40 1.0 4,2 11.8
Latremadurs 40,7 194 11.3 41 7% 218
Galicta 417 179 7.2 40 71,7 ns |
Gran Canara a2.6 320 178 3.4 953 242 I
st Aaleares 58,2 533 12.2 4.6 128 3 0.1
13 Rioja 4712 09 356 11.3 1265 119
Pals Vasco 53.0 ad 4 259 7.4 135.0 9.1
Principado e Asturias 413 24,7 135 4.2 8.7 20,0
Ragion de Mz 571 74 ns 1.3 046 0.4
Promedio sststsl l 0.8 229 102 3.6 ar.e 17,8

Fuente Elaborac:on p'ocna a partr de datos del Mnsteno de Economia Y ‘Hacsenda

3 CONCLUSIONES

En Espaiia, los tributos locales que afectan a la
sostenibilidad ambiental sumaron en promedio el
389% del total de ingresos tributarios en 2007. Estos
tributos se pueden clasificar en dos grupos: los tri-
butos vinculados a las actividades urbanisticas, con
los consiguientes posibles impactos negativos sobre
el medio ambiente, y los tributos que estan relacio-
nados con una variable ambiental. Estos ultimos tie-
nen la capacidad de convertirse en tributos ambien-
tales en la medida en que su base imponible sea
algun impacto ambiental (p.e. generacion de resi-
duos) o algin recurso cuya utilizacion vaya gene-
ralmente asociada a impactos (p.e. agua).

Si bien reside en el Estado la capacidad para
modificar la RDLLHL incorporando criterios

ambientales, los ayuntamientos tienen cierto mar-
gen para “ambientalizar” los impuestos y tasas
mediante sus respectivas ordenanzas fiscales. En el
caso de las tasas, hay un margen mayor, ya que son
de establecimiento voluntario por parte de las enti-
dades locales y no estan sujetas a un rango de tipos
definidos por Ley. Si estan sujetas a algunas limita-
ciones legales, como es que su recaudacion no exce-
da el coste del servicio -en el caso de las tasas por
prestacion de servicios- o que fomen como referen-
cia el valor que tendria la utilidad derivada de la
utilizacién o aprovechamiento -en el caso de las
tasas por utilizacion privativa o aprovechamiento
especial del dominio publico-, pero atun asi el mar-
gen para su posible ambientalizacion es relevante.
Asi, por ejemplo, las tasas de residuos podrian
vincularse a la cantidad de residuos que se generan

(26) La tasa de agua aparece en el citado Decreto Foral en el subconcepto 33007: Suministro de agua: abastecimiento y saneamiento.
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y a su grado de separacion en origen, sistema que
ya se aplica en algunos pocos municipios de
Espafa, y en muchos mas en el extranjero, con bue-
nos resultados. De igual manera, para las tasas de
agua y alcantarillado se podrian establecer tarifas
marginalmente crecientes en relacion con el consu-
mo per capita, para desincentivar usos superfluos
del agua. En el caso de las aguas residuales de las
actividades comerciales o de produccion, Ia tasa de
alcantarillado deberia considerar la carga contami-
nante. Esto ya se aplica en unos cuantos munici-
pios.

Por lo que se refiere a impuestos, el IVIM se
podria “ambientalizar” aumentando sus tarifas de
modo que se penalizase a los vehiculos més conta-
minantes, desincentivado asi su uso e incentivando
el uso del transporte publico.

En el analisis cuantitativo se ha encontrado que
en 2007, en los municipios del Pais Vasco la suma
del IVTM y las tasas de residuos, agua y alcantari-
llado tuvo el mayor peso en los ingresos tributarios
totales de los entes locales; mientras que en los
municipios de la Comunidad de Madrid, la suma de
dichos tributos tuvo el menor peso en comparacion
con el resto de CCAA.

Con respecto a los tributos que incentivan las
actividades urbanisticas, a pesar de que actualmen-
te la importancia y la recaudacion de éstos han
caido por efecto de la crisis econdmica y el paron
en el sector de la construccion, es necesario realizar
ajustes en la estructura de las haciendas locales. En
el marco actual, en el caso del ICIO y el [IVINU se
podrian aumentar los tipos impositivos para situar-
los en la banda alta del rango permitido, encare-
ciendo asi las actividades de la construccion y des-
favoreciéndolas. Sin embargo, lo deseable seria que
los presupuestos locales fuesen menos dependientes
de los ingresos urbanisticos que hemos llamado
puntuales, ya que al depender tanto de esta fuente
de ingreso se crean incentivos excesivos para seguir
construyendo. Una alternativa podria ser crear nue-
vos impuestos o tasas, diversificando asi las fuentes
de ingreso. Se ha observado que en 2007 en
Navarra los tributos que incentivan las actividades
de la construccion tuvieron una importancia mayor

.7.’. S(-phnllm - h'!u\il-'rnlm- 200
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en los ingresos tributarios locales que en el resto de
las Comunidades Auténomas, aunque no se obser-
va una variacion muy fuerte entre CCAA.

Asimismo,  seria  deseable que los
Ayuntamientos incorporasen tributos nuevos con
una incidencia positiva sobre el medio ambiente,
como por ejemplo, gravar el uso real de los vehicu-
los, ya sea haciendo pagar por entrar a una zona o
con un sistema de licencias o en funcién de la dis-
tancia recorrida. En este caso concreto, seria perti-
nente reformar el RDLLHL, con el objeto de prever
explicitamente tributos de este tipo. De los tributos
existentes (o al menos ya legalmente posibles de
implementar), se propondria extender las zonas de
estacionamiento de pago, empezando por las dreas
mas congestionadas. En dichas zonas, la tasa podria
variar en funcion de la hora, dia y tipo de vehicu-
lo. Otras tasas que podrian aumentarse para desin-
centivar el uso del vehiculo privado son las que se
cobran por la retirada y depdsito de vehiculos
abandonados o estacionados indebidamente o las
tasas por vados. Por otro lado, las tasas o tarifas del
transporte publico podrian definirse con el objeto
explicito de incentivar su uso.

Finalmente, con base en los resultados del ana-
lisis cuantitativo se concluye que el peso que teni-
an las figuras tributarias con incidencia ambiental
en los presupuestos municipales en Espaifia en 2007
es significativo: en conjunto representaron el
37,9% de la recaudacion total en concepto de tri-
butos y el 16,2% de los ingresos totales.

Como lineas futuras de investigacion se podria
realizar un analisis temporal de datos con el objeti-
vo de identificar la evoluciéon de la recaudacion a
través del tiempo. Asimismo, seria interesante com-
plementar los resultados obtenidos en este estudio
con un analisis de los tipos impositivos del ICIO,
IIVTNU e IVTM, asi como de las tarifas de las tasas
de residuos, de abastecimiento de agua y de alcan-
tarillado.
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