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RESUMEN

En los dltimos afios, la cantidad de residuos municipales generados ha aumentado, asi como lo ha
hecho su heterogeneidad y toxicidad. Entre los instrumentos disponibles para abordar este problema,
los incentivos econémicos deben jugar un papel central. Este articulo analiza diferentes instrumentos
econdémicos que permiten a las Administraciones Plblicas conducir mediante incentivos a los
ciudadanos y demas agentes del mercado hacia un cambio de conductas con relacién ala generacién y
tratamiento de las basuras. A través de varios ejemplos de experiencias en marcha, el articulo muestra
gue los instrumentos son herramientas potentes para alcanzar objetivos de reduccién y reciclaje de los

residuos.

SUMMARY

In recent years the amount of municipal waste has increased, as well as their heterogeneity and
toxicity. Among the instruments available to face this problem, economic incentives are to play a
central role. This paper analyses a range of economic instruments that allow Public Administrations to
lead citizens and other market agents to change their behaviour regarding waste generation and
disposal. Through several examples of ongoing experiences this paper shows that economic incentives

have proved to be powerful tools to achieve waste minimisation and higher recycling goals.

|. Introduccién

En los Ultimos afios la cantidad de residuos municipales generados ha aumentado de forma
continuada. Igualmente ha cambiado su composicién, haciéndose mas heterogénea e incrementandose

su toxicidad.

Estas tendencias han convertido los residuos en un problema ambiental de primera magnitud, que ha

pasado a ocupar un lugar destacado en la agenda politica ambiental. Lo demuestran, por g emplo, la
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Directiva 94/62 relativa a Envases y Residuos de Envases, la Directiva 99/31 relativa a vertido de
residuos o la Directiva 2000/76 relativa a la incineracion de residuos o, en €l caso de Esparia, la Ley
10/1998 de Residuos. Todas €llas, si bien no han servido para cambiar |a tendencia hacia una mayor
generacion, ni han conllevado cambios drésticos en los niveles de recuperacion, si han supuesto

avances hacia una gestion ambientalmente mas sostenible de | os residuos.

El enfoque tradicional, donde los tratamientos finalistas jugaban el papel central, esta paul atinamente
siendo abandonado, pues la légica lineal (produccién, consumo, "eliminacion™) es por definicion
insostenible. Por oposicion, esta progresivamente siendo aceptada una ldgica de caracter més circular,
en la que las acciones de tipo preventivo deben asumir €l papel central, dando prioridad a la reduccion

y a reciclgje.

En este mismo sentido, las politicas econémicas y fiscales que aborden la cuestion de los residuos
deben ir asumiendo progresivamente una importancia creciente. Es imprescindible, no sélo por
razones ambientales, sino también por una cuestién de justicia, que progresivamente los costes
ambientales y sociales de la generacién y tratamiento inadecuado de |os residuos recaigan sobre sus

responsables, y por tanto dejen de ser externalidades que asume la sociedad en conjunto.

La aplicacion de este principio de corresponsabilidad tiene otra virtud, a saber, haciendo recaer el
coste de tratamiento de los residuos en sus responsables se crea en éstos un incentivo para la
reduccion de su generacion. Adicionalmente, se incentivara €l reciclgje si las politicas de residuos

penalizan mas los tratamientos finalistas de residuos (vertederos e incineradoras) que |os preventivos.

Asi, las nuevas disposiciones legales deberan promover que lafiscalidad de los residuos sea acorde a
estos nuevos criterios de corresponsabilidad, mediante la aplicacién del principio de quien contamina
paga (por ejemplo, los impuestos por vertido y emisiones o la mayoria de lo articulado en los
regimenes sancionadores), €l principio de responsabilidad del fabricante (estipulando la necesidad de
que el fabricante se haga cargo -al menos financieramente- de sus productos una vez terminada su
vida util, mediante sistemas de depdsito y devolucion o mediante sistemas integrados de gestion), la
obligacién de restituir los impactos creados (cuando éstos sean reversibles)... sin olvidar que en
materia de gestion de residuos también se corresponsabiliza a ciudadano pidiéndole su participacion

en las diferentes recogidas selectivas, con el esfuerzo que esto conlleva.

I1. Incentivos econémicos

Entendemos por instrumentos econdmicos basados en el incentivo aquellos que persiguen conseguir

unos objetivos prefijados favoreciendo o desfavoreciendo econémicamente algunas conductas de los
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agentes del mercado. Asi, el cambio de las actitudes sobre las que se quiere incidir se produce no
como respuesta a unas normas de obligado cumplimiento, sino porqué los sujetos a quienes va
dirigido el incentivo adoptan voluntariamente acciones que les pasan a ser econdmicamente mas
rentables como consecuencia de los incentivos. Si 1os incentivos estan bien fijados, este conjunto de
acciones individuales deberia conducir a la consecucion de los objetivos fijados por la

Administracion.

En este campo, como en otros de politica ambiental, existen diferentes escalas de atuacién, en
funcion basicamente de qué Administracién tiene atribuidas las competencias para legislar, pero
también de cual de ellas puede ser més eficiente des del punto de vista de la efectividad de lamedida a

emprender.

En e ambito de la Uni6n Europea, los nuevos planteamientos de corresponsabilidad ya estan

empezando a ser recogidos en las nuevas Directivas (por jemplo, el principio de responsabilidad del

fabricante, en el caso de las Directivas 94/62/CE de Envases, 2000/53/CE de Automoviles fuera de
uso o de Residuos de Aparatos Eléctricos y Electronicos -en fase de aprobacion-). Sin embargo, estos
principios generales son aln trasladados con poca concrecién en los articulados y Reglamentos, y su
aplicacion una vez aprobados no es suficientemente estricta. La Directiva de Envasesy su respectiva
transposicion (Ley 11/97, de Envases y Residuos de Envases) son ejemplos claros de ello, pues de un
lado |os objetivos de recuperaci on marcados en ellas se estdn incumpliendo por el momento en Espaiia
y, de otro, la responsabilidad econémica de |os fabricantes se circunscribe a solo |os envases que son
recogidos selectivamente y, de éstos, s6lo aladiferencia de costes entre gestionarlos selectivamente y
lo que hubiera costado no hacerlo. Los costes de gestionar |os envases no recogidos selectivamente
(que hoy son la mayoria) contindan recayendo en la Administracion Plblica. Es mas, si bien esta
aceptado que los sistemas de deposito sobre |os envases garantizan un elevado porcentaje de retorno,
lo que aumentaria mucho la cantidad y calidad de los envases recogidos selectivamente, ni la

Directivani su transposi ci6n asignan este mecanismo un papel relevante, lo que ha supuesto que no se
invirtiese la tendencia a la progresiva desaparicion de los envases retornables. La Directiva de
Residuos de Aparatos Eléctricos y Electronicos ya en ninguno de los diferentes borradores ha

contemplado la posibilidad de articular sistemas de depésito y devolucion paralos el ectrodomésticos.

A nivel de Estados, algunos paises tienen disposiciones legales que van en lalinea del principio de
corresponsabilidad y de articular instrumentos econdémicos para incentivar la reduccién y el reciclagje:
el impuesto islandés sobre bolsas de pléastico, la tasa sobre pilas y €l impuesto sobre envases
desechables en Suecia, el impuesto danés sobre utensilios de cocina de un solo uso®, los impuestos
belgas sobre maquinillas de afeitar, cmaras fotogréficas de un solo uso, envases de bebidas, pilas,

papel, etc., la preeminencia otorgada a |os envases retornables en varios paises (por ejemplo Estonia),
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el canon de vertido en el Reino Unido, Italia, Dinamarca y otros paises hasta nueve en la Unién

Europea’, los impuestos ala incineracion en Dinamarcay Bélgica®...

En el &mbito regional también hay experiencias, por ejemplo el impuesto sobre vertidos desarrollado
en lamayoria de Lander alemanes. En estos momentos, la Generalitat de Catalunya esta valorando la
aprobacién de un impuesto en términos similares. Los borradores apuntan la cifra de 10 € por tonelada

vertida

También en el ambito regional es interesante la experiencia de la Region Valona. La Office Wallon
des Déchets impone a los municipios un impuesto si su generacion total de residuos supera un limite
legalmente establecido. Este total incluye la materia organica, pero no los otros materiales
recuperabl es recogidos selectivamente. La medida entr6 en vigor en 1999 y desde entonces se ha ido
reduciendo €l limite de generacion autorizada hasta quedar estabilizado €l afio 2002. El impuesto a su

vez haido incrementandose progresivamente durante |as mismas fechas”.

Férmulas como ésta, no solo llevan alos municipios a emprender mejoras en los sistemas de recogida
y tratamiento que conduzcan a una mayor recuperacion, sino que a su vez éstos se ven impulsados a
mejorar la fiscalidad local de los residuos, avanzando hacia que los ciudadanos paguen este servicio
de acuerdo a la cantidad y tipo de residuos que generan®. Lo mismo sucede con otros sistemas que

creen incentivos sobre los municipios, como pueden ser |os sistemas de bonificacién-penalizacion®.

Pasando al nivel municipal, en Espafia €l marco de aplicacion de instrumentos econémicos viene
esencialmente definido por la legislacién de caréacter estatal. Al promocionar comportamientos
positivos o gravar comportamientos negativos se derivan gastos e ingresos para los Ayuntamientos
gue estan totalmente tipificados, especiamente por la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora
delas Haciendas Locales (LRHL) y por laLey 8/1989, de 13 de abril, de Tasasy Precios Piblicos.

Los municipios tienen varias opciones para desarrollar politica econémica en el campo de los
residuos: precios publicos altos en los vertederos e incineradoras municipales (especialmente para
residuos recuperables vertidos sin recogida selectiva previa’), tasas por la ocupacion privativa de la

via publica elevadas para actividades generadoras de residuos, subvenciones y ayudas, ordenanzas

1. Environment European Agency, 1996.

2. Environment European Agency, 2000.

3. Martinez, 2001.

4, Oko-Institut. 1999.

5. Office Wallon des Déchets. 2000.

6. Ver punto IV.

7. Algo parecido a esto eslo que se hace en la Mancomunidad de San Marcos (Guipuzcoa), donde los
residuos industriales con destinacion a vertedero que se presenten mezclados con algun tipo de
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municipales (més en € plano reglamentario que no incentivador, como por ejemplo las reguladoras
del repartimiento de publicidad, o el establecimiento de condiciones en la prestacion del servicio de
recogida en la ordenanza municipal de residuos), introduccion de condiciones en los contratos del
municipio, acuerdos voluntarios con comercios, recargos exigibles sobre los impuestos de las
Comunidades Auténomas (sobre el impuesto sobre vertidos, llegado el caso), compra municipal

verde...t

Sin embargo, en Espafia, como en la mayoria de otros paises de Europa, de l0s recursos que integran
las Haciendas Locales indudablemente €l que tiene mayor capacidad paraincidir en lareduccion y €l

reciclaje de los residuos municipales es |a tasa de basuras® y a ella dedicamos el siguiente apartado.

I1l. Tasas municipales de basurasincentivadorasdelareduccion y € reciclaje

La Agencia Europea del Medio Ambiente define las tasas de cobertura de costes como aguellos
tributos disefiados para que los que hacen un uso del medio paguen total o parcialmente el coste de
este uso y especificamente diferencian las tasas al usuario como aquellas donde | os usuarios pagan por
un servicio especifico’. Tal seria el caso de |a tasa por la recogida, tratamiento y disposicion de las

basuras.

El interés de las tasas recae en el hecho que pueden generar incentivo entre los que a ellas se ven
sujetos, estimulandolos a modificar algunas de sus conductas ambientalmente perjudiciales. Sin
embargo el efecto incentivo no es una caracteristicaintrinseca de | as tasas (de hecho casi ninguna de
las vigentes generaincentivo para modificar conducta alguna) sino que éste existird o no en funcion de

como se disefien. A continuacién discutimos diferentes opciones.

Para originar un incentivo que estimule lareduccion y el reciclaje de residuos se deberia gravar a cada
contribuyente proporcional mente a su generacion y tipologia de residuos®. A parte de lajustificacion

ecol 6gica, desde un punto de vista social esta modalidad de tasa seria menos regresiva que la mayoria

material reciclable son objeto de un importe muy superior a los habituales (B.O. de Guipuzcoa, 11-12-
2001).

8. Para ver las opciones que tienen los Ayuntamientos para incidir en la reduccién y el reciclaje de
residuos mediante otros instrumentos de politica econdémica ambiental, véase Puig, 2000.

9. El Reino Unido constituye una excepcion, pues las tasas por prestacion de servicios municipales no
estén legalmente previstas, ya que los ingresos para las diferentes prestaciones municipal es se pagan
agregadamente mediante la Council Tax

10. European Environmental Agency, 1996.

11. Lo ideal seria definir una tasa marginalmente creciente, de modo que a mas quilos generados por
persona mas se pagase por quilo. Ecolégicamente esto seria justificable porque el impacto ambiental
de los residuos también es marginamente creciente, sin embargo la traduccién practica de esta
propuesta se complicaria.
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de las que actualmente estan en vigor (basicamente tarifas planas o proporcionales al nimero de
personas por vivienda), debido a la correlacion existente entre generacion de residuos y renta per

cépita®?.

El articulo 24.2 de la LRHL establece que el importe de las tasas por la prestacién de un servicio no
podra exceder su coste. Esto ha de entenderse en conjunto y no individualmente, pero en cualquier
caso, el hecho que las tasas no puedan superar €l coste del servicio prestado es un limitante de la
legislacion vigente, de caraal incentivo que éstas pueden Ilegar a producir®®. En cualquier caso, lo que
hoy recaudan los Ayuntamientos en Espafia a través de las tasas de basuras no es en general mas que
una fraccion del coste del servicio, mientras que en otros paises (como por ejemplo en Italia con la
TARSU) laley establece que latasa debe cubrir latotalidad del coste del servicio.

Hasta aqui estamos asumiendo la posibilidad de generar incentivo con la tasa de basuras, es decir,
asumiendo que se puede utilizar la generacién individual de basuras de cada vivienda como base
imponible para dmensionar la tasa. Sin embargo, no hemos tratado €l aspecto mas importante: ¢es
posible conocer la cantidad de residuos producidos en cada hogar? Para conocer el consumo de agua o
de €electricidad de los ciudadanos existen contadores, pero ¢cémo puede conocerse la generacion de

residuos de cada vivienda?

111. A. Modalidades de pago por generacién de basuras™*

Existen mas de 5.000 poblaciones en todo el mundo donde se han ensayado |os sistemas de pago por
generacion®®, sobretodo en Estados Unidos'®, pero también en Canadd, China, Japén'’, Corea, Italia,
Alemania, Holanda, Bélgica u otros paises de Centro Europa. Las primeras iniciativas empezaron en
Estados Unidos a principios de siglo*®. Las modalidades bésicas de pago por generacion se exponen a

continuacion:

- Pago por bolsa o pay-per-bag. Consiste en que el Ayuntamiento establece |a obligatoriedad de

utilizar bolsas de basura homologadas, que son las Unicas recogidas por €l servicio de basuras.

Latasa correspondiente al coste del servicio de recogiday tratamiento se incorporaal precio de

12. Shafik y Bandyopadhyay en Banco Mundial, 1992.

13. Si un Ayuntamiento desease permitir un mayor incentivo podria encarecer el servicio mejorando
las condiciones ambientales con las que se prestay repercutiendo en |as tasas esos costes extras.

14. Para una discusion sobre otras formas de cobrar el servicio de recogiday tratamiento de basuras (a
través de aumentos en el I1BI o en el I1AE, por giemplo) o sobre el uso de otras bases imponibles para el
célculo de latasa, véase Puig, 2001.

15. Llamados también PAY T (acrénimo de pay-as-you-throw) o Unit Pricing systems.

16. Véase, por giemplo USEPA, 1994 0 US EPA, 1997.

17. Horton, 1998.
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las bolsas, de modo que la base imponible es el consumo de bolsas de basura homologadas, de
forma que aguellos hogares que generan mas residuos necesitan mas bolsasy el total pagado es
aproximadamente proporcional a volumen de basuras generadas.

Este sistema se aplica en Europa, por ejemplo, en Bruselas o en varios municipios holandeses'® o
alemanes, pero hay muchos méas ejemplos en Estados Unidos™.

En Torrelles de Llobregat (Barcelona) va a entrar en funcionamiento un sistema de este tipo el 1
de enero de 2003. Se trata de |a primera experiencia de pago por generacion en Espafia, aplicada
a todo tipo de residuo municipal. Se mantendra una parte de la tasa de basuras fijay €l resto
variable, incorporandola a precio de las bolsas estandarizadas. En Torrelles de LIobregat esta en
vigor el modelo Residu Minim, en el que las fracciones basicas recogidas selectivamente son la
organica, inorganica, papel y cristal. Las tres primeras van a pasar a ser recogidas selectivamente
puerta a puerta. La fraccion sobre la que se aplica el pago por generacion es la basurainorganica,
pues es la que mas interesa minimizar, detrayendo las fracciones reciclables y mediante un
consumo menos generador de residuos. Las bolsas para esta fraccion son las que van a ser
estandarizadas.

- Pago por adhesivo o pay-per-tag. Este es un caso andlogo al anterior, pero no son las bolsas de

basuralo que esta homologado por el Ayuntamientoy lo que incorporael importe de latasa, sino
unos adhesivos que deben ser pegados alas bol sas de basura convencionales. En este caso latasa
tiene como base imponible el consumo de adhesivos homol ogados, estableciendo de nuevo una
proporcion aproximada entre la generacion de basuras y €l pago. Los adhesivos deben ser
preferiblemente nominales para desincentivar su sustraccion y no esta permitido pegarlos mas
gue a bolsas que no superen un volumen determinado.

Respecto a la anterior propuesta presenta la ventaja que los adhesivos son més baratos de

fabricar y distribuir que las bol sas, pero existe riesgo de falsificacion.

- Pago por contenedor o pay-per-can. En este caso los hogares disponen de un contenedor

particular que es recogido puerta a puerta. La base imponible de latasa de basuras es el tamafio y
la periodicidad a la que sea recogido el contenedor, aspectos que el usuario decide segin su
generacion de residuos, de entre las opciones que permita el Ayuntamiento. En este caso también
existe un vinculo entre pago y volumen de las basuras generadas, a pesar que menos estrechoque
en los casos anteriores, debido a que se paga por contenedor, esté Ileno 0 no, de modo que
posiblemente genera un incentivo menor.

El funcionamiento consiste en que los ciudadanos dejan en la calle sus contenedores, pegandoles

un adhesivo, que se debe corresponder con la capacidad del contenedor y la periodicidad

18. USEPA, 1996b.
19. European Environmental Agency, 1996.
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contratadas®!. Este sistema se aplica en muchos municipios alemanes, en otros paises
centroeuropeos y sobretodo en Estados Unidos?.

Un inconveniente de este sistema es que requiere una importante inversion inicial para comprar
los contenedores particul ares de | os usuarios.

Una variante de esta modalidad seria vincular el pago al peso y no a volumen recogido, lo que
se veria posibilitado por la instalacion de sistemas de pesado dindmico en lbs camiones de
recogida. Estos sistemas son mas rdpidos que |os sistemas de pesado estatico, que ralentizan y
por tanto encarecen el servicio de recogida, sin embargo son alln carosy aln hay margen parala

disminucién delos errores de pesado.

- Pesado manual bolsa a bolsa. Otro método posible consiste en pesar individualmente todas las

bolsas en el momento de su recogida por los operarios que realicen el servicio. El pesado manual
se ha ensayado en Holanda®® y es sin duda el método més fiel para conocer los residuos

generados en cada hogar, pero presenta el inconveniente que tiene un coste elevado.

- Pago por generacién en contenedores automatizados. Esta es la propuesta mas innovadora y

consiste en el uso de una tarjeta magnética, con la que se abren los contenedores. Mediante la
tarjeta se puede directamente pagar el servicio (con tarjetas prepagadas emitidas por el
municipio, p.e.) o se puede hacer que el contenedor registre las entradas para su pago posterior.
Latasa seriaproporcional al peso de la basura depositada, que seria pesada automati camente por
el contenedor, o bien proporcional a volumen depositado. Este segundo caso es el que esta en
vigor de forma piloto en dos barrios de Bolzano (Italia)?*. L os contenedores tienen un dispositivo
de 20 litros que precisa la tarjeta para ser abierto y utilizado. Cada vez que se usa el contenedor

Se computa ese volumen.

En los sistemas de pago por generacion hay que decidir si la base imponible a considerar son todas las
basuras generadas o solo las no entregadas selectivamente para su recuperacion. Esto es bien

importante, pues en el primer caso |la tasa genera un incentivo para reducir los residuos, mientras que
en el segundo €l incentivo es tanto para reducir los residuos como para participar en su recogida
selectiva. También se podria pensar en opciones mixtas, es decir, pagar menos por los reciclables que
por el rechazo. De este modo se incentivaria sobretodo reducir la generacién de basuras, pero también
participar en la recogida selectiva, totalmente acorde ®n la jerarquia que debe presidir cualquier

iniciativa de tratamiento preventivo de basuras.

20. Véase, por giemplo, e caso de Chester (Field, 1995) o US EPA, 1996a, donde se detallan varios
casos de pay-per-bag.

21. Fishbein, Gelb. 1992.

22. Por gjemplo, Seattle desde 1991 (Field, 1995).

23. European Environmental Agency, 1996.

24. Parauna descripcién detallada del caso de Bolzano, ver Alcantud, Esquerrg Puig, Roca. 2002.



I ncentivos econémicos para avanzar hacia Ignasi Puig Ventosa
lareducciony € reciclae de residuos urbanos i puig@ent-consulting.com
Revistainterdisciplinar de gestion ambiental, 48, p. 22-32 Diciembre 2002

Diferentes estudios revelan que laimplantacion de sistemas de pago por generacién disparalos niveles
de reciclaje y consigue reducciones por cépita de residuos de hastael 20%%°, aunque hay que sefialar
gue los resultados dependen mucho del punto de partida, asi como reconocer que las mejoras son
debidas tanto al pago por generacion como a la introduccion de la recogida selectiva puerta a puerta.
Tiana (Barcelona) fue uno de los primeros municipios a introducir la recogida selectiva puerta a
puerta (sin pago por generacién), en junio del 2000, y en pocos dias pasd de un nivel de recuperacion
inferior al 10% aun nivel del 60%2°.

En la aplicacion de sistemas de pago por generacion se ha constatado que inicialmente se avanza mas
en elevar los niveles de reciclagje, incrementandose la participacion de la poblacion (sobretodo si

participar en la recogida selectiva es gratuito o méas barato que la recogida del rechazo) vy,
posteriormente, en la mayoria de los casos también se producen avances porcentual mente importantes

en el &mbito de la reduccion de residuos?’.

I11. B. Riesgosy limitaciones del pago por generacion y vias para afrontarlos

Hay sin embargo algunos problemas con la aplicacion de estas propuestas. L os dos més relevantes son
una presumible propensién al fraude y los limitantes que puedan derivarse de la tipologia urbanistica

de nuestro territorio.

Existe € riesgo potencial de lo que se ha dado en llamar turismo de residuos es decir, llevar los
residuos a barrios o ciudades donde continlie vigente el sistema convencional de recogida con el
objeto de ahorrarse el pago, dejar bolsas no homologadas alejadas del portal propio o, peor aun, el
riesgo de vertidos ilegales?®. De todos modos, estudios holandeses y americanos revelan que el
turismo de residuos existe pero no es significativo y, ademas, mediante una armonizacion de los
sistemas de recogida dentro de una ciudad y con las poblaciones vecinas éste ain deviene menos
importante®®. A parte que los efectos positivos conseguidos por el incentivo en términos de menor
generacion y mayor recuperacién compensan el eventual menor ingreso y demas problemas derivados
de la existencia de fraude. Ademas, estos efectos negativos se ven minimizados si los programas se
aplican en contextos sociales cohesionados y con una sensibilidad ambiental y civica alta, que

indudablemente debe ser estimulada mediante campafias informativas.

25. European Environmental Agency, 1996; US EPA, 1996b; US EPA, 1997; Horton, 1998.

26. Ajuntament de Tiana, 2001.

27. USEPA, 1996b; US EPA, 1996c.

28. Sobre vertido ilegal y turismo de residuos en sistemas de pago por generacion, véase US EPA,
1996b o Canterbury, 1998.



I ncentivos econémicos para avanzar hacia Ignasi Puig Ventosa
lareducciony € reciclae de residuos urbanos i puig@ent-consulting.com
Revistainterdisciplinar de gestion ambiental, 48, p. 22-32 Diciembre 2002

Existe también el riesgo que, cuando la base imponible es solo la fraccion inorgénica o la de rechazo
(seguin cudl sea el modelo de recogida), algunos ciudadanos, para evitar €l pago, depositen impropios
entre las fracciones recogidas gratuitamente, que tienen como destino directo la recuperacion. En el
caso de recogida selectiva puerta a puerta en bolsas esto se puede minimizar facilmente obligando a
entregar en bolsas transparentes las fracciones sobre las que no aplica la tasa variable. La fraccién
organica deberia ser una de éstas y las bolsas de almidén compostables (que deberian ser usadas aln

sin el sistemade pago por generacion en marcha) cumplen este requisito a ser translcidas.

Sin embargo, la principal reserva que puede hacerse a laimplantacion de estos sistemas de pago por
generacion en sociedades como la nuestra es debido a los condicionantes urbanisticos existentes.
Ciertamente estos sistemas son més facilmente aplicables en sociedades con un modelo de urbanismo
disperso, debido a los requerimientos de espacio que precisa la recogida puerta a puerta (ya sea
mediante contenedores particulares o bolsas). Sin embargo, aunque este argumento es cierto, deben

hacerse algunas precisiones sobre una eventual aplicacion en nuestro territorio.

En Espafia se dan todo tipo de tipol ogias urbanisticas. Hay sitios con urbanismo horizontal en los que
seria suficiente trasladar experiencias que ya han resultado exitosas en zonas de urbanismo disperso en
otros paises. En las ciudades de urbanismo compacto donde vive una parte muy importante de la
poblacion es necesario considerar varias opciones. Por un lado, en zonas de urbanismo denso existiria
la posibilidad de implantar sistemas de pago por contenedor, siendo estos asignados no cada vivienda
sino a cada inmueble. Estos deberian mantenerse en el interior del edificio (excepto casos en que esto
no sea posible y que se permitatenerlo en lavia publica) hasta la hora de recogida. Seriala comunidad
que pagaria en funcién del tamafio del contenedor y la division de costes entre |os propietarios de las
diferentes viviendas podria ser una cuestion interna. Aunque no sea para efectuar el cobro del servicio,
sino solo paralarecogida, ésta esla opcion de Paris, donde no existen contenedores colectivos en la
via Plblica. En Oviedo también se aplica un sistema de recogida puerta a puerta con contenedores
asignados a los inmuebles. En Munich, las comunidades de propietarios también tienen asignados sus
correspondientes contenedores y en Berlin, donde el servicioy el pago por generacién son efectuados

por laempresamunicipal de residuos®°o en Viena

Ademas, opcionalmente por voluntad de los habitantes de cada inmueble el Ayuntamiento podria
ofrecer (a un precio superior) que el personal encargado hiciese la recogida de bolsas puerta a puerta
también en los inmuebles multivivienda, subiendo hasta cada rellano. Esta opcion estaba en estudio

por parte del Ayuntamiento de Vilassar de Mar, donde a lo largo del 2002 empieza la recogida puerta

29. Sobre aspectos a considerar para prevenir que se produzca vertido ilegal al implantarse un sistema
de pago por generacion, véase Aldy, Miranda, 1996.
30. Paramas detalles del caso de Berlin, véase Alcantud, Esguerrg Puig, Roca. 2002.
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a puerta y donde existen algunos inmuebles con muchas viviendas. En Oviedo algunos colectivos
ofrecen el servicio de bgjar el cubo desde la puerta hasta el contenedor asignado a cadainmuebley el

servicio de limpieza de |os cubos de basura, con mucha demanda hasta el momento.

Otra opcién para las zonas de urbanismo denso es el uso de contenedores colectivos que funcionen
con una tarjeta magnética. Este sistema continla basandose en la utilizacion de contenedores
colectivos, muy consolidados ya en nuestras ciudades y, por tanto, posibilita el establecimiento de un

sistema de pago por generacion sin estar sometido a grandes requerimientos de espacio.

Los residuos comerciales merecen un comentario aparte. Todos los municipios experimentan los
problemas que crean este tipo de residuos por razén de su volumen y progresivamente se va tendiendo
progresivamente a dar un trato diferente a los residuos comerciales respecto los domésticos. Por
gemplo, e Programa de Gestién de Residuos Municipales de Catalufia 2001-2006 (PROGREMIC)
prevé que en el afio 2006 el 100% de los residuos comerciales deben haber dejado de ser de recogida
obligatoria por parte de los municipios. Esto implicara que los comercios podran contratar la recogida
y tratamiento alainiciativa privada, y que si €l servicio es contratado al municipio éste serd articulado
mediante un precio publico y no una tasa. En la préactica, €l servicio a los comercios debera ser
individualizado si se quiere poder controlar adecuadamente que quien no paga el servicio a municipio
no utilice los contenedores colectivos®. Ante esta perspectiva de recogida individualizada, los
sistemas de pago por generacion serdn la forma més indicada de calcular el importe a pagar por cada

comercio.

A modo de conclusi6n sobre | os sistemas de pago por generacion hay que enfatizar que representan la
Unica forma de calcular el importe satisfactoria desde el punto de vista ambiental. Debido a los
incentivos creados, se han demostrado ya en otros paises como herramientas eficaces para avanzar en
lareduccion y el reciclaje de los residuos urbanos. También son las tasas mas justas para el usuario,
ademas de transparentesy claras, y esrazonable pensar que la mayoria de contribuyentes consideraran
adecuado pagar de acuerdo a los residuos generados, pues en el fondo se trata de la Unica base
imponible realmente l6gica. Ciertamente su implementacién no esta exenta de problemas, sin embargo
éstos son de carécter logistico y por tanto resolubles, mientras que para cualquier otra base imponible
(es decir, cualquier estimacion indirecta de la cantidad de residuos generados) los problemas son

intrinsecos.

Su implementacion en el Estado espafiol es incipiente, siendo la primera experienciala de Torrelles de
Llobregat el afio 2003. La extensién de estas experiencias es necesaria para respaldar el resto de

politicas municipal es hacia un tratamiento més ecol dgico de las basuras.

31. Obviamente la recogida también debera ser individualizada si no existen contenedores en la via
publicaporque larecogida de residuos domésticos también sea puerta a puerta.
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I11.C. Exencionesy bonificaciones a latasa de basuras

En todos los casos en que se establezcan tasas se debera considerar el establecimiento en paralelo de
exenciones y bonificaciones. Asi como, desde un punto ce vista ambiental, las tasas pretenden
desfavorecer |as practicas que generan un impacto negativo, las exenciones y bonificaciones tienen €l
objetivo de incentivar aguellas més ecoldgicas. Asi, por ejemplo, se podrian establecer exenciones o
bonificaciones parciales a latasa de basuras a quienes manifiesten no querer recibir publicidad directa
en sus buzones*?, a quienes hagan un uso continuado de |os puntos verdes®?, aquienes opten por hacer

autocompostaj e de la fraccién organica de sus basuras. ..

En €l caso de los comercios podrian establecerse exenciones para las tiendas que tengan |os envases
retornablesy los productos natural es en sitios preferentes, que dispongan de un espacio especial para
el retorno de envases o que vendan productos a granel; que dispongan de maquinas receptoras de
envases retornables, que incorporen sistemas de venta a granel o que pertenezcan a una "Red

muncipal de comercios por el medio ambiente"*.

Al margen de todo lo dicho, ademas, la Ley recoge que pueden establecerse exenciones y
bonificaciones por motivaciones sociales, hacia los ciudadanos de menor renta. En este sentido "la
aplicacion de exenciones y bonificaciones puede ser una técnica Gtil para hacer valer el principio de

capacidad econémicaen lastasas'®, y podria contrarrestar el carécter regresivo de latasa.

IV. Sistemas de bonificacion-penalizacion®

Los Ayuntamientos frecuentemente se agrupan en Mancomunidades, Consorcios o Consejos
Comarcales paratratar sus residuos. En estos casos la forma de repartirse matuamente | os costes tiene
gran capacidad de incidir en la reducciéon y el reciclaje. Bonificar aguellos Ayuntamientos que
generan menos residuos por capitay reciclan mas, a costa de los que lo hacen peor, tendria efectos

ambientales muy positivosy esjusto para premiar los que realizan un mayor esfuerzo.

32. Numerosas campafias en este sentido se han desarrollado en toda Espafia, en Girona una de las
primeras.

33. El Ayuntamiento de Vilanovai la Gltra establece una bonificacion del 30% a quienes hagan uso
del ecoparque municipal un minimo de 12 veces €l afio. Ordenanzafiscal nim. 11. 1998.

34. Un caso de exenciones y bonificaciones a esta tasa con objeto de promover larecogida selectiva es
la modificacion introducida por €l Ayuntamiento de Montcada i Reixac en su ordenanza fiscal nim. 9.
1998. También en Montcadai Reixac existe una"Red de comercios por el medio ambiente".

35. Lago Montero, J. M. en Varios Autores. Madrid. 1991.

36. Para una discusi 6n més detallada de esta propuesta, véase Puig, 2002.
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Si llamamos i a un municipio cualquiera de 1os p que integran una mancomunidad de tratamiento de
residuos y llamamos j cada uno de los q tratamientos posibles (vertedero, compostaje, reciclge...),
entonces podemos definir unas bonificaciones-penalizaciones b/p;; para cada municipio y cada sistema

de tratamiento de la siguiente manera:

b/ p, =n *é%- %% hab,
i t g

Donde Tmyj/hab; toneladas por habitante tratadas en el municipioi con el sistema j
Tmy/hab, toneladas por habitante tratadas en el total de lamancomunidad con el sistemaj
b/ pj; puede ser un valor positivo (penalizacion) o negativo (bonificacién).

n; es una constante definida para cada tratamiento.

Obsérvese como a dimensionar las bonificaciones y penalizaciones linealmente en funcion de la
diferencia entre e comportamiento del municipio y e de la mancomunidad: a) a los municipios que
tienen un comportamiento idéntico al comportamiento medio de la mancomunidad les corresponderia
una b/p=0, de modo que no se verian afectados por €l sistema; b) cuantos mas residuos por habitante
se traten respecto ala media, mas el evada seré la penalizacién y cuantos menos se traten mayor serala

bonificacion.

Notese igualmente que el hecho de definir diferentes funciones de b/p (es decir, diferentes n;) para
cada sistema de tratamiento j posibilita discriminarlos favoreciendo la reduccion y el reciclgje de
residuos ali donde se considere prioritario. El signo de n; determina si la mancomunidad quiere
potenciar o desincentivar el tratamiento j. Si se quiere desincentivar el tratamiento j, n; tiene que ser
positivo, y viceversa. En ambos casos, a mayor n; (en valor absoluto) mayor el incentivo. Creemos
gue las bonificaciones y penalizaciones deberian ser mas acentuadas para los tratamientos finalistas,
gue no para los residuos gque tienen como destino la recuperacion, puesto que las fracciones con ese

destino son las que es prioritario minimizar.

Estas bonificaciones y penalizaciones se deberian sumar o restar a pago a la mancomunidad que le
tocaria hacer a cada Ayuntamiento. Tal como éstas han sido definidas en la ecuacion, el sistema es
globalmente neutro para la mancomunidad, en el sentido que ingresaria lo mismo con o sin la
aplicacién del sistema ya que la suma de todas |as bonificaciones y penalizaciones se cancelarian. En
cambio, por supuesto, no es neutro para cada Ayuntamiento, sino que incentiva y premia los que

hacen una gesti6n ambiental mente més satisfactoria.
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V. Conclusiones

No hay que olvidar que existen aspectos que pueden contrarrestar losincentivos hacialareducciony
el reciclgje de residuos. Por ejemplo, para una empresa la minimizacion puede requerir una inversiéon
costosa que no compense los ahorros futuros de tratamiento o para los ciudadanos participar en la
recogida selectiva implica costes de tiempo y de espacio en la cocina... esto indica que los incentivos
no deben plantearse al margen del resto de politicas ambientales, muy en especial las que abordan la
problematica de los residuos desde la reglamentacién y desde la informacion y la educacién
ambiental. Sin embargo, la aplicacion de instrumentos econémicos en otros paises y las incipientes
experiencias en Espafia demuestran con resultados que los incentivos tienen capacidad para generar

cambios de conducta, ya seaalahorade producir y comprar bienes o alahoradetratar losresiduos.

Este articulo ha abordado de forma breve cuéles podrian ser los instrumentos através de los cuales las
Administraciones Publicas (y en este caso muy especialmente la local) lograsen crear un incentivo
econémico hacialareduccién y €l reciclaje. Ciertamente algunas de estas herramientas precisan de un
mayor estudio, pero dado que la generacion y heterogeneidad de los residuos sigue aumentando, es
importante la implementacion practica 'y pronta, primero de forma piloto y luego generalizadamente,
de instrumentos econdémicos de desincentiven la alta generacion y los tratamientos finalistas y

premien |os comportamientos més sostenibl es.

Ignasi Puig Ventosa
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