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Extracto

La trasposicién al derecho interno de las directivas comunitarias en materia de residuos impone
a los entes locales una serie de relevantes obligaciones en relacién con el tratamiento, reci-
clado, aprovechamiento y eliminacion de los residuos domésticos urbanos. Su financiacién
se prevé a través de tasas o prestaciones patrimoniales publicas no tributarias, de obligado
establecimiento. En abril de 2025 deberan estar ya aprobadas, lo que, dada su deficiente y
problematica regulacion, no va a ser cuestion facil ni pacifica.
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The local tax on urban domestic waste

Juan Ignacio Gomar Sanchez

Abstract
The transposition into national law of the european directives on waste imposes on local autho-
rities a series of relevant obligations in relation to the treatment, recycling, use and disposal of

urban domestic waste. Its financing is provided through taxes. In April 2025, they should be
approved. Will not be an easy or peaceful matter.
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1. El problema

La UE regula el régimen juridico de los residuos en la Directiva 2008/98/CE del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008, sobre los residuos y por la
que se derogan determinadas directivas (directiva marco), modificada por la Directiva (UE)
2018/851 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018'. La Ley 7/2022,
de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular, publicada en
el BOE el 9 de abril, la ha traspuesto a nuestro ordenamiento interno.

Los residuos son un problema cuya incidencia medioambiental global es de indiscutible
gravedad; no obstante, la UE también observa en el problema una oportunidad.

Manifiesta asi la Directiva 2008/98/CE que el objetivo de la gestion de los residuos debe
ser «proteger, preservar y mejorar la calidad del medio ambiente», asi como «proteger la
salud humana», pero también:

promover los principios de la economia circular, mejorar el uso de la energia re-
novable, aumentar la eficiencia energética, reducir la dependencia de la Unién de
los recursos importados, crear nuevas oportunidades econémicas y contribuir a
la competitividad a largo plazo.

La «gestion de residuos» es, segun esta normativa, una actividad compleja y polifacética
que debe superar la mera recogida y eliminacion para convertirse en piedra angular de una

" La legislacion de la UE sobre gestion de residuos se puede consultar aqui: https:/eur-lex.europa.eu/ES/
legal-content/summary/eu-waste-management-law.html
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«geconomia circular»? que, entre otros aspectos, pretenda la conversién en recursos econémi-
cos de parte de esos residuos, creando «oportunidades de importancia para las economias
locales y los interesados».

No esta claro hasta qué punto esa oportunidad es econdmicamente competitiva por si
misma, pues, si lo fuera, es muy probable que el sector privado ya se hubiera ocupado de
ella. Tampoco parece que esa oportunidad haya sido observada por los paises del tercer
mundo, donde los residuos se acumulan y desperdician, nunca mejor dicho, contaminan-
do los ecosistemas. Por eso se puede considerar que, en el marco de una economia global
extremadamente competitiva en la que suele ser mas ventajoso en términos estrictamente
economicos «usar y tirar», solo poderes publicos como los europeos?® o similares puedan
permitirse impulsar politicas virtuosas que declaren un principio como el de la jerarquia de
recursos (art. 4 de la Directiva 2008/98/CE), que define el orden de prioridades en su legis-
lacion y politica, en cuya virtud, lo primero es prevenir la generacion de los residuos; lo se-
gundo, prepararlos para su reutilizacion; lo tercero, reciclar; lo cuarto, valorizar de cualquier
otra forma, incluida la energética, y solo en ultima instancia, eliminar.

Entre todos esos residuos, la Directiva (UE) 2018/851 confiesa en su considerando 6 que
son los municipales los de gestion mas dificil:

Los retos que plantea la gestion de los residuos municipales radica en la gran di-
versidad y complejidad de su composicion, en su proximidad directa a los ciu-
dadanos, en su muy marcada visibilidad publica y en su repercusion en el medio
ambiente y la salud humana

En consecuencia, la gestién de los residuos municipales requiere un sistema de
gestion de residuos muy complejo que comprenda un régimen eficiente de reco-
gida, un sistema eficaz de clasificacion de residuos y una trazabilidad adecuada
de los flujos de residuos, el compromiso activo de los ciudadanos y las empresas,
unas infraestructuras adaptadas a la composicion especifica de los residuos y un
sistema de financiacion elaborado.

2 Segun el Parlamento Europeo (2023):

La economia circular es un modelo de produccién y consumo que implica compartir, alquilar,
reutilizar, reparar, renovar y reciclar materiales y productos existentes todas las veces que sea
posible para crear un valor afladido. De esta forma, el ciclo de vida de los productos se extiende.

En la practica, implica reducir los residuos al minimo. Cuando un producto llega al final de su vida,
sus materiales se mantienen dentro de la economia siempre que sea posible gracias al reciclaje.
Estos pueden ser productivamente utilizados una y otra vez, creando asi un valor adicional.

Contrasta con el modelo econémico lineal tradicional, basado principalmente en el concepto «usar
y tirar», que requiere de grandes cantidades de materiales y energia baratos y de facil acceso.

3 Véase Cuevas Saavedra (2022).
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Es, precisamente, su financiaciéon una de las claves imprescindibles para el cumplimiento
de los objetivos de la UE, ya que, si han de ser los poderes publicos locales los que en gran
medida apliquen, desarrollen e incentiven la jerarquia de recursos, solo una financiacion es-
table, segura y potente permitird su consecucion. Para los entes municipales y provinciales
espanoles, tradicionalmente aquejados de problemas economicos, esta financiacion debe
ser un objetivo prioritario.

En cuanto a la extraordinaria relevancia econdmica del fenédmeno del que estamos ha-
blando, baste apuntar que el coste de la gestion de residuos domésticos nacionales se
calcula en este momento en 3.800 millones de euros anuales®, y eso que nuestro pais se
encuentra entre los que cumplen deficientemente en la materia®.

Si el IBI proporciond a los ayuntamientos 13.244 millones de euros de recaudacion liqui-
da en el gjercicio 2021 y el IIVTNU (la plusvalia municipal) otros 2.071, la prestacion patri-
monial de caracter publico no tributario (tasa/PPPNT) de residuos domésticos esta llamada
a convertirse en el segundo ingreso tributario municipal (DGT, 2021, p. 140).

En cuanto a lo ambicioso de los objetivos, cabe apuntar® que el articulo 26 de la Ley
7/2022 pretende que en el afo 2035 la preparacion para la reutilizacion y el reciclado de

4 En el informe La tasa de residuos en Espaiia 2023 (Castells Rey y Pellicer Garcia, 2023, p. 3) se indica que:

En Espafa, en 2021, incluyendo todas las entidades locales municipales y supramunicipales
que presentan datos, el ingreso por tasas asociadas al concepto de recogida de residuos muni-
cipales fue de 1.678 millones de euros, mientras que 573 millones de euros se asociaron al con-
cepto de tratamiento, sumando un total de 2.251. Por otro lado, los gastos totales reportados
del servicio serian de 3.828 millones de euros.

Ecoembes (2023), por su parte, se remite al Observatorio Sectorial DBK sobre servicios urbanos para
indicar que en 2019 el coste de la gestion de los residuos generados en nuestro pais era de 3.740 millones
de euros, sin el reciclado. La Fundacion para la Economia Circular, en su informe Diagndstico y escenarios
de cumplimiento de los objetivos de residuos municipales 2025-2030-2035, concluyd que el coste
total creceria un 28 %, desde los 2.896 millones de 2021 (1.885 millones de recogida y 1.011 millones
de tratamiento) hasta los 3.705 millones en 2035, con 2.487 millones de recogida y 1.217 millones de
tratamiento (véase Diaz, 2021).

Segun se lee en Matellano (2024):

De los 467 kilogramos de basura que genera cada espafnol anualmente, solo el 38,6 % adquiere
una segunda vida. El resto, mas de 13 millones y medio de toneladas de desechos al afio, va
directo a la incineradora o, en su mayoria, al vertedero. Espafia se sitla a la cola de los grandes
paises europeos en términos de reciclaje de residuos sélidos urbanos (RSU): 10 puntos por
debajo de la media de los veintisiete y lejos del 69 % de deshechos que se reutiliza en Alemania,
el 58 % de Paises Bajos o el 52 % de ltalia.

El articulo 26.1 de la Ley 7/2022 indica que, con objeto de cumplir los objetivos de la ley y contribuir
hacia una economia circular europea, las autoridades competentes deberan adoptar las medidas nece-
sarias para garantizar que la cantidad de residuos domésticos y comerciales destinados a la preparacion
para la reutilizacion y el reciclado alcancen, en conjunto, como minimo, el 50 % en peso. La cantidad de
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residuos municipales alcance un minimo del 65 % de su peso; del que al menos el 15%
deberia corresponder a residuos textiles, de aparatos eléctricos y electrénicos y muebles,
entre otros. En este momento, en materia de reciclado:

solo se recupera el 48 % del total de residuos, frente a la media de la EU-27 que
alcanza el 58 %. Esto da como resultado una tasa de uso circular de materiales
muy modesta que incluso ha empeorado con el paso del tiempo, al reducirse 3,3
puntos porcentuales desde el 10,4 % de 2010 hasta el 7,1 % de 2022 (Instituto Va-
lenciano de Investigaciones Econdmicas, 2024).

2. LaLey 7/2022, de 8 de abril

La Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia cir-
cular, regula, entre otros muchos aspectos, el instrumento elegido para la financiacién de
la gestion local de los residuos domésticos.

Para conceptualizar mejor la trascendencia de esta ley es util tener en cuenta otras dos
normas y un par de conceptos clave. Las normas son la Ley 7/1985, de 2 de abril, regula-
dora de las bases de régimen local (LRBRL), y el texto refundido de la Ley reguladora de
las haciendas locales (TRLRHL), aprobado por el Real Decreto 2/2004, de 5 de marzo. Los
conceptos son el de «residuo domeéstico» y el de «gestion de residuos».

En cuanto a la LRBRL, debe tenerse en cuenta que configura y distribuye las compe-
tencias locales, entre ellas, las relativas a la recogida y tratamiento de residuos, en funcion
de la poblacién de los municipios, previendo férmulas colaborativas con las diputaciones
provinciales para los entes locales de menor poblacién’, cuyas obligaciones en esta mate-
ria son mas laxas.

residuos no peligrosos de construccién y demolicién destinados a la preparacion para la reutilizacion, el
reciclado y otra valorizacion de materiales, hasta un 70 % en peso. Para 2025, la preparacién para la reu-
tilizacion y el reciclado de residuos municipales, hasta un minimo del 55 % en peso; con al menos un 5%
en peso respecto al total de residuos textiles, de aparatos eléctricos y electronicos, de muebles y otros
residuos susceptibles de ser reutilizados. Para 2030, se aumentara este porcentaje hasta un minimo del
60 %/10 %, y para 2035, hasta un minimo del 65 %/15 %.

Articulos 25, 26, 36 y 86. El articulo 26, de especial importancia, dispone que todos los municipios
deben prestar servicio de recogida de residuos y limpieza viaria; los de poblacién superior a 5.000
habitantes, ademas, tratamiento de residuos; y los de poblacién superior a 50.000 habitantes, ademas,
medioambiente urbano. En los municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes, sera la diputacion
provincial o entidad equivalente la que coordinara la prestacion de los servicios de recogida y tratamien-
to de residuos.

7
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Por su parte, el TRLRHL establece el régimen juridico general de las tasas y de las PPPNT
supeditando las primeras al principio econémico de la no superacion del coste del servicio.
Indica asi el articulo 24.2 que:

En general [...], el importe de las tasas por la prestacion de un servicio o por la
realizacidon 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
prestacién recibida.

De este modo, se admite sin impedimento que el importe de la tasa pueda ser inferior a
ese coste, dejando por tanto un amplio margen de decision a los érganos de gobierno mu-
nicipales. En el mismo sentido, no establece la obligatoriedad del establecimiento de nin-
guna tasa concreta, lo que permite a los ayuntamientos decidir el modo de financiacion de
cualquier servicio publico, pudiendo sufragar integramente con cargo a los impuestos mu-
nicipales los que considere oportuno. Eso implica, en definitiva, que la financiacion de un
servicio pueda tener lugar por una u otra via segun la decision politica adoptada al efecto
por el municipio con base en su autonomia local.

Particularmente, y en materia de residuos, lo que si dispone el TRLRHL en el articu-
lo 21.1 e) es que «las entidades locales no podran exigir tasas por los servicios» de «lim-
pieza de la via publica».

La singularizacion de las obligaciones de los municipios en materia de residuos segun
su poblacién, presente en la LRBRL, desaparece en el TRLRHL, norma para la que todos
los municipios son iguales, sean grandes o pequefos, gordos o flacos, criterio que continta
en la Ley 7/2022, para la que tampoco hay diferencia entre unos y otros.

Resulta también imprescindible, antes de continuar, detenerse en el concepto legal de
lo que es un «residuo doméstico». La mencionada Ley 7/2022, en el articulo 2 at), los define
como los «residuos peligrosos o no peligrosos generados en los hogares como consecuen-
cia de las actividades domésticas», considerando «también residuos domésticos los simila-
res en composicion y cantidad a los anteriores generados en servicios e industrias, que no
se generen como consecuencia de la actividad propia del servicio o industria». Se incluyen
en esta categoria:

los residuos que se generan en los hogares de, entre otros, aceites de cocina
usados, aparatos eléctricos y electronicos, textil, pilas, acumuladores, muebles,
enseres y colchones, asi como los residuos y escombros procedentes de obras
menores de construccion y reparacion domiciliaria.

Tendran la consideracién de residuos domésticos, los residuos procedentes de la
limpieza de vias publicas, zonas verdes, areas recreativas y playas, los animales
domésticos muertos y los vehiculos abandonados.
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El mismo articulo, en el epigrafe n), define la «gestién de residuos» como «la recogida,
el transporte, la valorizacién y la eliminacion de los residuos, incluida la clasificacion y otras
operaciones previas; asi como la vigilancia de estas operaciones y el mantenimiento pos-
terior al cierre de los vertederos».

Asi pues, en una primera aproximacién, podemos observar varias disonancias normativas
relevantes. Entre la Ley 7/2022 y la LRBRL, en cuanto a que la primera, en el articulo 12.5,
atribuye a todas las entidades locales, como servicio obligatorio en todo su ambito territo-
rial, la recogida, el transporte y el tratamiento de los residuos domésticos. Sin embargo, la
LRBRL diferencia segun la poblacion de los municipios, y solo a partir de 5.000 habitantes
obliga a tratar los residuos.

Entre laLey 7/2022 y el TRLRHL, en tres aspectos: para la norma de residuos, la tasa/PPPNT
es preceptiva; tiene que sufragar el coste total del servicio (ya que no puede ser deficitaria,
como veremos), y debe abarcar los residuos procedentes de la limpieza de las vias publicas.

Indicado lo anterior, el articulo 11.3 de la Ley 7/2022 indica que:

En el caso de los costes de gestion de los residuos de competencia local, de acuer-
do con lo dispuesto en el texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, las enti-
dades locales estableceran, en el plazo de tres afios a contar desde la entrada en
vigor de esta ley, una tasa o, en su caso, una prestacion patrimonial de caracter
publico no tributaria, especifica, diferenciada y no deficitaria, que permita implantar
sistemas de pago por generacion y que refleje el coste real, directo o indirecto, de
las operaciones de recogida, transporte y tratamiento de los residuos, incluidos la
vigilancia de estas operaciones y el mantenimiento y vigilancia posterior al cierre
de los vertederos, las campafias de concienciacién y comunicacion, asi como los
ingresos derivados de la aplicacion de la responsabilidad ampliada del productor,
de la venta de materiales y de energia.

Estas «tasas o prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario» podran tener
en cuenta, entre otras, particularidades como la inclusién de sistemas para incentivar la
recogida separada en viviendas de alquiler vacacional y similar; la diferenciacion o reduc-
cién en el supuesto de practicas de compostaje doméstico o comunitario o de separacion
y recogida separada de materia organica compostable; la diferenciacion o reduccion en el
supuesto de participacion en recogidas separadas para la posterior preparacion para la re-
utilizacion y reciclado, por ejemplo, en puntos limpios o en los puntos de entrega alternati-
vos acordados por la entidad local, o la diferenciacién o reduccién para las personas y las
unidades familiares en situacion de riesgo de exclusion social.

Las entidades locales deberan comunicar estas tasas, asi como los célculos utilizados
para su confeccion, a las autoridades competentes de las comunidades auténomas.
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3. Caracteristicas singulares de esta tasa/PPPNT: preceptiva
y ho deficitaria

Como se ha indicado, las tasas/prestaciones de la Ley 7/2022 son preceptivas, no de-
ficitarias y deben permitir el pago por generacion (PxG).

Sobre su naturaleza preceptiva, debe llamarse la atencion sobre el hecho de que tanto
la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las haciendas locales, como el posterior
TRLRHL reconocieron la autonomia de los 6rganos de gobierno locales para implementar
y desarrollar su propio sistema tributario dentro de los margenes acotados por la ley, de
modo que, mas alla de los tres impuestos obligatorios que todo ayuntamiento debia exi-
gir (el IBI, el IAE y el IV'TM), la norma configuraba como potestativos el IVTNU, el ICIO, las
tasas y las contribuciones especiales.

Este caracter potestativo significaba, en definitiva, que el ayuntamiento podia decidir o
no su exigencia. Si lo exigia, debia, eso si, ajustarse a los criterios de la ley de las haciendas
locales. Se podian, por tanto, establecer unas u otras tasas segun se considerase oportu-
no, con las Unicas prohibiciones que recogia el articulo 21 del TRLRHLS. Asi pues, habia
un ambito de decisién politica muy amplio en esta materia a la hora de decidir la exigencia
de ciertos tributos, aunque no tanto normativo. Como se ha indicado, tomada la decisién de
imponerlos y regularlos, la legislacién acotaba sus limites y posibilidades.

Donde mayor era ese ambito normativo era precisamente en materia de tasas, principal-
mente, en la financiacion de los servicios publicos en los que el caracter sinalagmatico era
claro e identificable. Y es que no habia ninguna prescripcion legal que obligase a los muni-
cipios a financiar servicios concretos con tasas. Del mismo modo, estas no podian superar
el coste del servicio, pero si podian cubrir intencionadamente una parte del mismo en fun-
cioén de una decision politica.

Esta amplia capacidad de decision, directamente vinculada con el principio de autono-
mia local, se ha traducido en materia de gestion de residuos domésticos en la existencia de
multiples regimenes juridicos diferentes segun los municipios, que ofrece desde escenarios

8 Articulo 21.1:
Las entidades locales no podran exigir tasas por los servicios siguientes:
a) Abastecimiento de aguas en fuentes publicas.
b
c
d
e

-

Alumbrado de vias publicas.

-

Vigilancia publica en general.
Proteccién civil.

<z =

Limpieza de la via publica.
f) Ensefianza en los niveles de educacioén obligatoria.
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de inexistencia de tasa/PPPNT de residuos domésticos en ciudades como Madrid a la am-
plia y tradicional existencia de tasas/PPPNT en otras ciudades.

La utilizacién de tasas de residuos u otras figuras cobratorias especificas esta am-
pliamente extendida en Espafa, estando presentes en el 97,7 % de los municipios
analizados. De estos municipios, tan solo el 1,6 % contempla el precio publico
como herramienta de cobro del servicio a los comercios, mientras que el 5,5 % son
prestaciones patrimoniales, siendo tasas en el resto de los casos. El 14,4 % de las
figuras son de gestion mancomunada y el 85,6 % de gestion municipal (Castells
Rey y Pellicer Garcia, 2023, p. 3).

Del mismo modo, los ayuntamientos que decidian financiar sus servicios con tasas
podian determinar no cubrir integramente el gasto del servicio con dicho tributo estable-
ciendo un porcentaje de cobertura que fuera inferior. De esta manera, si bien la tasa no
podia, por prescripcion de la Ley de haciendas locales, superar el 100 % del coste, era
licito establecer que el coste cubierto fuera netamente inferior. Ejemplo extremo en este
sentido fue la supresion de la tasa de residuos domésticos acordada en el Ayuntamien-
to de Madrid en 2015, en cumplimiento del programa electoral de la candidata que gand
las elecciones®.

Con las oportunas cautelas, dados los datos disponibles, la Fundacién ENT'® ha esti-
mado que la cobertura media de costes de las tasas de residuos y demas figuras cobrato-
rias en Espafa, para 2021, fue del 58,8 %. Esta cifra esta lejos del 100 % que exige la Ley
7/2022 y muestra la relevancia politica de las decisiones adoptadas por los ayuntamientos
en la materia, a pesar de lo cual el importe medio de las cuotas domésticas (de estas tasas)
para el 2023 fue de «92,8 € anuales por hogar» (Castells Rey y Pellicer Garcia, 2023, p. 3).

Es decir, una cifra que, aun cubriendo muy parcialmente el coste de la gestion de los
residuos, se situaria en el margen mas alto de las que, por ejemplo, prevé el cuadro de
tarifas del TRLRHL para el IVTM en relacion con los turismos', de los que, por cierto, hay

9 Véase Europa Press (2014).
10 El informe indica lo siguiente:

De acuerdo con los presupuestos liquidados de entidades locales de 2021, consultados en la base
de datos CONPREL (Consulta Presupuestos y Liquidaciones de EELL), el resultado de la suma de
ingresos por recogida (302) —1.678 millones de €-y tratamiento (303) -573 m€- seria de 2.251 m€,
mientras que los gastos totales (162) serian 3.828 m<€. De ello se derivaria un nivel de cobertura de
costes del 58,8 % para 2021. Si bien este resultado demuestra claramente la lejania del objetivo de la
plena cobertura, el valor debe tomarse con cautela, tal y como se ha indicado en las especificaciones
metodoldgicas (Castells Rey y Pellicer Garcia, 2023, p. 30).

" Que en el caso de los turismos oscila entre los 12,62 y los 112 euros (en las motocicletas, entre los 4,42
y los 60,58).
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25 millones en Espafia'? segun el Anuario Estadistico General de la Direccién General de
Trafico de 2022.

Que laley de las haciendas locales y el posterior TRLRHL dispusieran este amplio ambito
de decision, elogioso desde el punto de vista de la autonomia local, resulté pronto critica-
ble desde el punto de vista de la suficiencia financiera que la Constitucion espafola exige
en el articulo 142 para las haciendas locales. Parece en este sentido contradictorio que se
pueda renunciar a tasas o se establezcan porcentajes de cobertura reducidos para las tasas
existentes, dejando sin cubrir una parte significativa del coste de los servicios, y luego se
exija de otros poderes publicos que proporcionen recursos alegando la insuficiencia de los
que no se reclaman pudiendo hacerlo. También es cierto que, si la suficiencia financiera
exigiera el agotamiento de los recursos tributarios locales disponibles la autonomia local en
la materia, quedaria sin contenido.

Si la amplia capacidad de decidir el destino de los gastos que tiene la Administracion
local conlleva soportar las consecuencias politicas y financieras derivadas del modo en el
que se utilizaron los recursos, esta capacidad deberia ir acompafada de la de poder deci-
dir sobre el modo de obtenerlos™.

Laley no dispone el efecto de la falta de establecimiento de esta tasa/prestacion obliga-
toria de residuos domésticos, pero podria suponer retenciones en las transferencias estatales
correspondientes a la financiacién local a cuenta de los posibles expedientes sancionadores
que pudieran tramitar las autoridades de la UE contra el Estado por el incumplimiento de
sus directivas. El Real Decreto 515/2013, de 5 de julio, regula en este sentido los criterios
y el procedimiento que debe seguir el Estado para determinar y repercutir las responsabi-
lidades internas derivadas del incumplimiento del derecho de la UE™.

2 Véase Amadoz (2024).
3 Como sefala Serrano Anton (2001, p. 47):

El principio basico cuando estamos en presencia de diversos niveles de gasto establece que quien
decide sobre el destino de los gastos debe de soportar financieramente sus consecuencias. Esto nos
lleva a concluir que, salvo que exista una recepcion de fondos externos correctores de desigualdades
o que contribuyan al desarrollo, debe existir una correlacion entre el nivel de decisiéon de gastos y
responsabilidad financiera.

4 Real decreto cuya exposicién de motivos comienza indicando que:

La adhesion de Espafia a las Comunidades Europeas en 1986 produjo un cambio fundamental
en el ordenamiento juridico espafol, toda vez que las normas del Derecho comunitario pasan
a integrarse en nuestro sistema de fuentes del Derecho. Desde ese momento, Espafia, como
Estado miembro, queda obligada a aplicar el Derecho de la Unién Europea, de acuerdo con
los principios de primacia y efecto directo del derecho europeo y el de colaboracion leal, entre
otros. Como Estado territorialmente descentralizado, estos principios vinculan al conjunto de
las Administraciones Publicas. No obstante, es el Reino de Espafia, tal y como establecen los
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La obligatoriedad del establecimiento de algun tipo de ingreso coactivo que financie la
gestién de residuos deriva del mandato contenido en el articulo 14 de la Directiva 2008/98/CE
cuando dispone que:

De acuerdo con el principio de que quien contamina paga, los costes relativos a
la gestidn de los residuos, incluidos los costes correspondientes a la infraestruc-
tura necesaria y a su funcionamiento, correran a cargo del productor inicial de re-
siduos, del poseedor actual o del anterior poseedor de residuos.

Resulta, por otra parte, comprensible que la Ley 7/2022 exija el establecimiento de un
ingreso preceptivo no solo por razones fiscales, sino como instrumento indispensable para
la consecucion de los objetivos comunitarios, ya que, si se pretende conseguir una reduc-
cion de la generacién de residuos y un incremento de su reciclado, no hay probablemen-
te instrumento mas efectivo que cargar al bolsillo de sus generadores la carga econémica
que representa su gestion. Lo que se complementa con el PxG, en cuya virtud se cuantifica
el principio «quien contamina paga» y, por tanto, el que mas residuos genera, mayor tasa/
prestacion deberia abonar.

En este sentido, la nueva norma supera la situacion precedente en la que, como indi-
caba Mercedes Ruiz Garijo (2014, p. 543), un recorrido por las ordenanzas fiscales de los
principales ayuntamientos espafioles demostraba como se estaban «desaprovechando las
potencialidades de la tasa por recogida y gestion de basuras», ordenanzas en las que antes
de la Ley 7/2022 ya era posible implementar el principio «quien contamina paga» y «confi-
gurar el tributo de forma que desempefiase una importantes funcién medio ambiental [...]
desincentivando la produccién o generacion de residuos».

Que la nueva tasa/prestacion de residuos domésticos sea preceptiva y, a su vez, esté
vinculada con el PxG ha llevado al legislador a establecer una posibilidad de modulacién
de su importe mediante la posible diferenciacién o reduccion de la tasa o prestacién para
las personas y las unidades familiares en situacion de riesgo de exclusién social. En este
sentido, llama la atencién que solo para este colectivo se habilite una posible reduccion,
excluyendo a otros sujetos para los que también podria considerarse razonable un benefi-
cio fiscal de este tipo, como las familias numerosas y ciertas personas juridicas, como las
entidades benéficas o algunas ONG.

Tratados europeos, el responsable ante dichas instituciones por el incumplimiento del Dere-
cho de la Unién Europea.

En todo caso, de acuerdo con el orden constitucional de distribucion de competencias, cada
Administraciéon es responsable de cumplir internamente con las obligaciones europeas, tal y
como ha reiterado ampliamente la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, lo que conlleva que
la Administracion General del Estado pueda repercutir a la Administracion que corresponda la
responsabilidad derivada del incumplimiento del Derecho de la Unién Europea.
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Cabria plantearse si el TRLRHL habilita la introduccion de otros sujetos beneficiarios.
Si la Ley 7/2022 dispone el caracter no deficitario de la tasa/prestacién vinculada al PxG,
introducir otros beneficiarios en esta tasa no parece respetar el esquema basico de la ley
de residuos.

Vinculado al caracter preceptivo de la tasa/prestacion de residuos domésticos, e igual-
mente excepcional respecto del régimen del TRLRHL, se encuentra el mandato de que la
recaudacion de estas figuras no sea deficitaria.

Esta exigencia no plantea ningun problema en cuanto a la PPPNT, pues la Ley de hacien-
das locales, al remitirse en su articulo 20.6 al 103 de la Ley de contratos del sector publico,
ya presume que el importe que se perciba por esta figura no puede ser inferior al coste del
servicio, que se corresponde con el precio del contrato por el que se presta.

La prohibicién de configurar una tasa que busque recaudar un porcentaje de cobertu-
ra inferior al 100 % del coste del servicio implica, por tanto, la necesidad de que el estudio
econdémico financiero atine de manera precisa con ese coste y que lo distribuya en forma
de cuotas tributarias con rigor, ya que su recaudacién no puede quedar por debajo, pero
tampoco por arriba, pues, en el primer supuesto, contravendria la Ley 7/2022 y, en el se-
gundo, el TRLRHL. La tasa de residuos se puede asi describir como la tasa de Guillermo
Tell'>. De este modo, aunque no es probable que los tribunales vayan a anular una tasa de
este tipo porque circunstancias coyunturales conduzcan a una recaudacién un poco infe-
rior o superior al coste'®, el riesgo existe si la desviacion es sistematica. Se afiade asi mas

5 Segun la leyenda, Guillermo Tell era un habitante de Biirglen (pueblo del cantén suizo de Uri), ballestero,
famoso por su punteria, de finales del siglo XlIl. En aquella época, la Casa de Habsburgo se habia
anexado recientemente algunos cantones suizos. Cierto dia en el que Guillermo Tell pasaba por la
plaza mayor de Altdorf acompafiado por su hijo, rehusé inclinarse en sefal de respeto ante el sombrero
instalado en la plaza simbolizando al soberano de la Casa de Habsburgo. Ante tal muestra de rebeldia, el
gobernador de Altdorf detuvo a Tell. Habiendo llegado a sus oidos noticia de su fama como ballestero, le
obligo a disparar su ballesta contra una manzana colocada sobre la cabeza de su propio hijo, el cual se
hallaba a 100 pasos de distancia. Si Tell acertaba, seria librado de cualquier cargo. Si no lo hacia, seria
condenado a muerte. Por suerte, Guillermo acerté en la manzana... (Guillermo Tell, 2024).

8 |a jurisprudencia ha anulado tasas en las que se ha generado un exceso injustificado de ingresos

que superaba el coste del servicio (SSTS de 4 de octubre de 1983, de 30 de abril de 1986 o de 18 de
enero de 1988) y también afirma que el coste no ha de exceder el rendimiento global de la tasa (SSTS
de 28 de octubre de 1988 o de 31 de enero de 1989) o que la inobservancia de la ecuacion entre
rendimientos de la tasa y coste de mantenimiento del respectivo servicio conduce a la anulabilidad
de las liquidaciones practicadas (SSTS de 23 de mayo y de 19 de julio de 1994). Sin embargo, solo
cuando claramente se demuestre la existencia de un reprobable exceso entre lo recaudado por tasas
y los costes procede la anulacién de las liquidaciones, porque, aunque pueda ser previsible dicho
coste, no es cuantificable matematicamente su utilizacién por los ciudadanos. Por tanto, una mayor
utilizacion del servicio debida a razones coyunturales puede provocar un incremento del ingreso por
encima del coste, y tal circunstancia puede admitirse cuando el exceso no fuera cuantificable a priori,
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presién a la exigente necesidad de que el informe econdmico sea claro, concreto, preciso,
completo, razonable, razonado y perfectamente comprensible.

4. Pago por generacion

La Ley 7/2022 indica que la tasa/prestacion de residuos domésticos debe configurarse
de modo que «permita implantar sistemas de pago por generacion».

La doctrina en general considera que esta prevision es una exigencia y no una mera
recomendacion. Esta interpretacién sigue la linea de las normas comunitarias, resulta ne-
cesaria para la aplicacion del principio «quien contamina paga» y es consecuente con los
objetivos que la norma se propone.

El PxG queda en la practica limitado por la realidad, representada a menudo por muni-
cipios de gran extension y elevada densidad de poblacién, municipios turisticos o los que
presentan realidades complejas, como los que un mes y medio al afio estan abarrotados y
el resto forman parte de la «<Espana vaciada».

El PxG, entendido como la aplicacién en materia de residuos domeésticos del principio
«quien contamina paga», deberia implicar la individualizacién a un nivel practico razona-
ble de los residuos que ha generado cada contribuyente, la singularizacién de la cuota tri-
butaria de cada contribuyente en funcién de ese nivel de individualizacién, al menos por
aproximacion, y la variabilidad en el tiempo de esa cuota en funcion del seguimiento y
cumplimiento de los objetivos de reduccién en la generacién y reciclaje.

El riesgo que viene implicito en el mismo principio es la dificultad de su seguimiento y
la posibilidad cierta de que ese seguimiento precise de un gasto excesivo que se convierta
en un recargo desproporcionado respecto a lo que la propia gestion de los residuos signi-
fica, pudiendo llegar a convertirse en un componente tan significativo del coste del servicio
como el representado por la recogida, tratamiento, reciclado, valorizacion y eliminacion de
los residuos domésticos.

En cuanto a la individualizacién a un nivel practico razonable de los residuos generados
por cada contribuyente, no puede sino reconocerse que, aunque todos somos productores
de residuos domésticos, medir lo que cada individuo produce cada determinado tiempo,
recogiendo de forma independiente y contrastable esa informacién, sistematizandola para

sino generado en el curso de la prestacién del servicio, y no sea un exceso «reprobable» por su cuantia
(SSTS de 12 de marzo, de 23 de mayo y de 9 de julio de 1998, y de 18 de diciembre de 2000).
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que la tasa o prestacion se ajuste de un modo perfecto al PxG es radicalmente imposible
en la mayoria de los municipios espafoles.

Los datos son claros. La poblacion residente en Espafia se situé en 48.592.909 habitan-
tes a 1 de enero de 2024, y aumentd en 85.870 personas tan solo en el cuarto trimestre de
2023, segun el INE (2024). ; Podemos seguir a diario a 48 millones de productores de resi-
duos? Tal vez en un futuro de tecnologia cuantica e IA, pero no desde luego hoy.

La individualizacién de la produccién de residuos debe, por tanto, elevarse por encima de
cada productor individual, a un nivel que posibilite su gestién. El nivel minimo accesible es el
representado por los inmuebles de uso residencial o asimilado, en la medida en que puede
afirmarse en un orden loégico que esos inmuebles son normalmente el lugar en el que se pro-
ducen los residuos domésticos. En los municipios de alta densidad de poblacion, ubicada
normalmente en altura, puede ser preciso elevar ese nivel a las comunidades de vecinos,
a las que es factible facilitar cubos o recipientes donde depositar los residuos, recipientes
que pueden considerarse identificables y susceptibles de ser parcialmente controlados en
aspectos como el peso y el volumen.

En contra de este criterio, algunos autores sostienen que la tasa deber tener siempre
caracter personal, pues solamente asi puede incentivarse el reciclado y la separacién de
residuos. Tedricamente, su argumentacion es légica, pero la realidad practica la hace in-
viable en los municipios medianos y grandes.

No puede negarse que, a mayor elevacion respecto a los generadores naturales de re-
siduos domésticos, menor eficacia tendra la aplicacion del PxG a la hora de favorecer los
comportamientos virtuosos de los individuos, en perjuicio de los especialmente concien-
ciados, cuya actividad se diluira en el grupo. Por tanto, es preciso ajustar en la medida de
las posibilidades tecnolégicas y presupuestarias de cada municipio el PxG al nivel mas
préximo a los generadores, entendiéndose que no es posible llegar directamente hasta
estos ultimos.

Como puede apreciarse, estamos refiriéndonos hasta ahora a lo que podriamos de-
nominar la «estimacioén directa» de los residuos generados. Ahora bien, si observamos
con detenimiento las distintas opciones que habitualmente se mencionan para posibi-
litar esa individualizacién directa, mas o menos precisa, de los residuos generados'’,

7 El Observatorio de la Fiscalidad de los Residuos (s. f.) diferencia entre supuestos de identificacion del
recipiente y de identificacion del usuario:

La categoria de identificacion por recipiente presenta basicamente estos cuatro modelos:

e Pago por cubo con conteo individual: Cada usuario o comunidad de usuarios dispone de un
receptaculo de volumen conocido identificable a través de un chip o tag (etiqueta), que es
leido por el servicio de recogida al vaciarlo.
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podemos apreciar que muchos de esos métodos tampoco sirven para la aplicacién del
PxG que exige la Ley 7/2022, bien porque no permiten individualizar el peso de los re-
siduos, porque no facilitan su atribucion individualizada o bien porque son facilmente
susceptibles al fraude.

En este sentido, conviene detenerse en un aspecto de gran relevancia como es que la
unidad de medida de la normativa de residuos en materia de reciclaje es el peso, lo que,
por extension, afecta a todos los residuos.

Efectivamente, la Directiva 2008/98/CE establece en el articulo 11.2 que el segui-
miento y cumplimiento de los objetivos en materia de reutilizacion y reciclado se reali-
zara por su peso Yy, en el mismo sentido, el articulo 11 bis regula las «<normas relativas al
célculo de la consecucion de los objetivos» en funcién igualmente del peso’®, reiterando

e Pago por cubo con frecuencia predeterminada: Los usuarios deben elegir de antemano el
volumen del contenedor y/o la periodicidad de recogida que prefieren entre las diferentes op-
ciones que ofrece el Ayuntamiento, hecho que determina el importe a pagar. El cubo asignado
se recoge siguiendo un calendario prefijado.

Identificacion y pesaje del cubo: La tasa se calcula sobre el peso de los residuos en el
receptaculo entregado, que dispone de chip o tag, dispositivo electrénico detectado por el
camion.

Pago por bolsa: El usuario paga la tasa por adelantado mediante la compra de bolsas estandari-
zadas para la entrega de los residuos, que son las Unicas aceptadas por el servicio de recogida.
Las bolsas son distribuidas por el propio Ayuntamiento o bien mediante comercios colabora-
dores y suelen ser diferentes segun la fraccion a recoger. Por lo general, las bolsas no estan
vinculadas a cada usuario, si bien también existe esta opcion, utilizando bolsas con un tag, que
identifica al usuario que las ha pagado.

En el caso de la identificacion del usuario, los contenedores cuentan con un sistema de detec-
cién de usuario que permite la apertura de la tapa (mediante una tarjeta, un mévil o una llave).
Encontramos dos modelos diferenciados:

e Chamber system: El contenedor dispone de una camara en la que se depositan los residuos,
que pueden ser medidos por volumen, con una camara simple de un volumen maximo depo-
sitable, o por peso, con sistema de pesaje incorporado en el contenedor.

¢ Registro de entregas: Una opcion mas econémica, aunque con menos precision, es contar el
numero de entregas que realizan los usuarios al contenedor directamente, aunque se pierde
el registro de la cantidad depositada.

Asociada a este ultimo modelo, una variante es lo que se conoce como pago por participacion,

que consiste en establecer una tasa elevada sobre la que ir descontando en funcién de la can-

tidad de veces que se participe en la recogida selectiva de las fracciones reciclables.

8 E| citado articulo indica:
1. A los efectos de calcular si se han alcanzado los objetivos establecidos en el articulo 11,
apartado 2, letras c), d), y e), y en el articulo 11, apartado 3:

a) los Estados miembros calcularan el peso de los residuos municipales generados y preparados
para la reutilizacién o reciclados en un afio natural determinado [...].
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este tipo de medida, y no el volumen, en lo que a control del aprovechamiento de los re-
siduos hace referencia'®.

De este modo, al condicionar al peso el seguimiento y consecucion de los objetivos de
reciclado, parece condicionar al mismo criterio el seguimiento de los residuos generados,
pues de otro modo no sera posible hacer correctamente el control del objetivo de su re-
duccion. Dicho de otro modo, estar al peso en la preparacion para la reutilizacién y el reci-
clado y a otro criterio como el volumen para el control de los residuos generados es usar
parametros diferentes que no permitiran el seguimiento conjunto de los objetivos de la UE,
por lo que, exigiéndose el peso para el seguimiento de uno de los objetivos (reciclado), se
fuerza la aplicacién del mismo criterio para el otro (reduccion de residuos).

De lo expuesto se deduce que de los modelos que se han mencionado a pie de pagina
solo serian aptos segun la Ley 7/2022 el modelo de identificacién por recipiente con pesaje
del cubo (la tasa se calcula sobre el peso de los residuos en el receptaculo entregado, que
tiene un dispositivo electrénico detectado por el camién) o el de contenedor con sistema
de deteccion de usuario y medicidn del peso de los residuos depositados por cada uno.

A la vista de lo expuesto surge la pregunta de hasta qué punto serian factibles y respe-
tarian el PxG métodos objetivos de estimacion de los residuos generados que permitieran
una individualizacién aproximada con base en criterios l6gicos que pudieran ser contras-
tados como empiricamente correctos como, por ejemplo, el consumo de agua potable, de
electricidad u otros.

En torno al agua, el TS ha admitido recientemente el informe técnico econémico que,
para el calculo de la cuota de la tasa de recogida de residuos municipales, se fundamenta
en informes que vinculan el valor de dicho servicio con el contador del agua y el volumen
consumido por los sujetos pasivos, aunque puntualizando expresamente que no estaba
aplicando la Ley 7/2022, probablemente a titulo de advertencia.

19 El articulo 11 bis.10, por ejemplo, establece que:

A mas tardar el 31 de marzo de 2019, la Comision adoptara un acto delegado de conformidad
con el articulo 38 bis que complete la presente Directiva mediante el establecimiento de normas
relativas al calculo, la verificacion y la comunicacién del peso de los materiales o las sustancias
eliminados tras una operacioén de clasificacion y que no son posteriormente reciclados, sobre la
base de los indices medios de pérdidas para los residuos clasificados.

20 | a STS 818/2024, de 13 de mayo, sefiala que:

Atendiendo a la normativa aplicable en el momento de la aprobacion de la tasa de recogida de
residuos (ANO 2020) el principio de quien contamina paga no exige la determinacién previa e in-
dividualizada del volumen de residuos generados por cada individuo sujeto a la tasa por el servi-
cio de recogida, eliminacion o tratamiento de residuos solidos urbanos a los efectos del célculo
de la cuota tributaria. En este sentido, resulta suficiente que el informe técnico econémico de la
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Se ha indicado que las exigencias del PxG hacen precisa la singularizacion de la cuota
tributaria de cada contribuyente en funcién del nivel de individualizacién de los residuos que
produce, ya sean estimados de modo directo o de modo objetivo.

Esta individualizacion de la cuota, dentro de los parametros fijados por la ordenanza
correspondiente, parece imprescindible si pretende conseguirse a través del PxG un efec-
to incentivador de la reduccion de residuos y el incremento del reciclado. De hecho, una
aplicacion integral del PxG deberia producir un efecto reductor de la cuota tributaria en
el caso de disminucién efectiva de la generacion de residuos o de incremento de su re-
ciclado, que deberia ser apreciable en el tiempo. Por otra parte, esta individualizaciéon no
tendria por qué operar a nivel de cada productor de residuos si, como hemos indicado, el
PxG se ha aplicado a un nivel superior. En tal caso podria operar, por ejemplo, a nivel de
comunidades de vecinos.

La variabilidad en el tiempo de esa cuota (su progresiva reduccion) en funcion del segui-
miento y cumplimiento de los objetivos sobre generacion y reciclaje (lo que implicaria me-
nores costes) deberia formar parte del programa de gobierno local y someterse a la maxima
transparencia, convirtiéndose en un auténtico proyecto colectivo. A estos efectos, conviene
tener en cuenta que también el coste de las «<campafas de concienciaciéon y comunicacion»
debe formar parte de los financiados por la tasa/prestacion.

5. Los estudios econédmico-financieros de la tasa/prestacién
de residuos domésticos

El articulo 24.2 del TRLRHL, al que se remite genéricamente la Ley 7/2022, establece que:

En general [...], el importe de las tasas por la prestacion de un servicio o por la
realizacién 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
prestacioén recibida.

Para la determinacién de dicho importe se tomaran en consideracion los costes
directos e indirectos, inclusive los de caracter financiero, amortizacion del inmovili-
zadoy, en su caso, los necesarios para garantizar el mantenimiento y un desarrollo
razonable del servicio o actividad por cuya prestacion o realizacién se exige la tasa,
todo ello con independencia del presupuesto u organismo que lo satisfaga. El man-
tenimiento y desarrollo razonable del servicio o actividad de que se trate se calcu-
lara con arreglo al presupuesto y proyecto aprobados por el érgano competente.

tasa de recogida de residuos se fundamente en informes que vinculen el valor de dicho servicio
con el volumen de agua consumida y el caudal nominal de cada vivienda.
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El reiterado articulo 11.3 de la Ley 7/2022 dispone, por su parte, que la tasa o presta-
cién debe reflejar:

el coste real, directo o indirecto, de las operaciones de recogida, transporte y tra-
tamiento de los residuos, incluidos la vigilancia de estas operaciones y el man-
tenimiento y vigilancia posterior al cierre de los vertederos, las campafas de
concienciacién y comunicacion, asi como los ingresos derivados de la aplicacién
de la responsabilidad ampliada del productor, de la venta de materiales y de energia.

La remisién al TRLRHL implica la aplicacién de su articulo 25, que exige que:

Los acuerdos de establecimiento de tasas por la utilizacién privativa o el aprove-
chamiento especial del dominio publico, o para financiar total o parcialmente los
nuevos servicios, deberan adoptarse a la vista de informes técnico-econémicos en
los que se ponga de manifiesto el valor de mercado o la previsible cobertura del
coste de aquellos, respectivamente. Dicho informe se incorporara al expediente
para la adopcion del correspondiente acuerdo.

Ese estudio, preceptivo segun reiterada doctrina jurisprudencial, es piedra angular de
toda tasa y, en el caso de la de residuos, se caracteriza por la amplitud de su objeto, que
la ley extiende mas alla de lo que el mismo concepto de gestion de residuos abarca. Si
recordamos la definicion que contiene la Ley 7/2022 en su articulo 2 n), la gestion de re-
siduos consiste en «la recogida, el transporte, la valorizacion y la eliminacién de los resi-
duos, incluida la clasificacion y otras operaciones previas; asi como la vigilancia de estas
operaciones y el mantenimiento posterior al cierre de los vertederos». La tasa debe tener
ademas en cuenta el coste de «las campanas de concienciacion y comunicacion, asi como
los ingresos derivados de la aplicacién de la responsabilidad ampliada del productor, de la
venta de materiales y de energia».

La obligacién de incorporar gastos e ingresos que pueden parecer conceptualmente
proximos a la gestion de residuos, pero tienen distinta naturaleza, es problematica. Por una
parte, pueden implicar gastos abonados a empresas especializadas, como las de comuni-
cacion, distintas de las que efectuan la gestion de los residuos, con arreglo a sus propios
contratos y con plazos y caracteristicas de ejecucion diferentes. Desde el punto de vista de
los ingresos, introducen elementos sujetos a notable variabilidad, como el resultado de la
venta de materiales y energia. Vincular ingresos sujetos a las caracteristicas de mercados
como los de la luz, el gas, los metales preciosos u otros puede trastocar facilmente el ca-
racter no deficitario requerido por la Ley 7/2022 o el limite maximo impuesto por el TRLRHL.

Este problema puede amortiguarse si se dota a la tasa/PPPNT de la flexibilidad antes

apuntada, propia del PxG, de adaptarse periédicamente al posible cumplimiento exitoso
de los objetivos de la UE (menos residuos/mas reciclaje, menos costes/mas ingresos), pero
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no deja de ser un asunto complejo e, incluso, espinoso, si se trata de relaciones contrac-
tuales con terceros.

Por su parte, la busqueda de certezas en la determinacién de los ingresos fruto del reci-
clado o la valorizacién de los residuos puede llevar a los ayuntamientos que presten servicios
a través de férmulas concesionales a someter al riesgo y ventura de las mismas los resul-
tados de esas actividades, lo que se traduce en la inclusién como ingresos por reciclado
y valorizacién de cantidades a tanto alzado pactadas con el concesionario en el entendido
de que, si no se alcanzan, van de cuenta de este y, si se superan, le benefician, circunstan-
cias que entrafan sus propios riesgos.

En supuestos especialmente complejos, en los que concurren factores técnicos de di-
ficil seguimiento, como la valorizacién energética producida en incineradoras o en plantas
de biogas, solo los ayuntamientos con amplios recursos podran hacer un adecuado se-
guimiento de los resultados obtenidos, quedando en los demas a criterio de las empresas
prestadoras de los servicios.

Directamente vinculado con el estudio econémico-financiero que contemple la relacién
de ingresos y gastos se encuentra la cuestion de la formula a través de la cual individuali-
zar y trasladar al contribuyente el gasto del servicio en forma de cuota tributaria. Esta es la
tarea de las féormulas polindmicas que se incorporan en las ordenanzas, pero cuya explica-
cion detallada, factores y justificacion debe encontrarse en el estudio econdémico-financie-
ro®'. Esa férmula debe ser razonable y clara, lo que resulta de extremada dificultad cuando
el coste esta compuesto por una pluralidad de elementos complejos, no siempre homogé-
neos como se ha expuesto, integrados en la tasa por mandato de la ley.

En materia de residuos domésticos, esa individualizacion se hace especialmente nece-
saria por ser el factor que hace efectivo el principio «quien contamina paga», al menos, si
no pretende dejarse este en mera retorica.

En cuanto a las prestaciones patrimoniales publicas de caracter no tributario, el articu-
lo 20.6 del TRLRHL dispone que habran de establecerse mediante ordenanza, no haciendo

2! Como indica el TS en sentencias como las de 25 de junio de 2015 (rec. nim. 1424/2013 -NFJ059113-),
de 20 de febrero de 2009 (rec. num. 5110/2006 -NFJ034051-) o de 19 de enero de 2024 (rec. nim.
2865/2022 -NFJ091993-): «la memoria econdmico-financiera» no solo:

ha de contener todas las precisiones y justificaciones del desarrollo articulado de la Ordenanza
Fiscal, de modo que de su lectura se desprenda no solo cual es el coste real o previsible del
servicio en su conjunto, o, en su defecto, el valor de la prestacién recibida, sino ademas la
justificacion razonada que ha llevado a la determinacion, en su caso, de los criterios de cuanti-
ficacion de la cuota para la elaboracién de las liquidaciones, debiendo contener la explicacion
procedente que justifique el cumplimiento de los principios tributarios a los que hace referencia
el art. 31.1 de la CE y al resto del ordenamiento juridico.
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referencia expresa a la necesidad de estudio econémico-financiero. Estas prestaciones tam-
poco pueden ser deficitarias, por lo que, al menos, deberan cubrir el importe del coste de los
servicios, y tal cosa solo puede verificarse a través del correspondiente estudio econémico,
por lo que también deberia considerarse imprescindible.

Ademas, la fijacidn de las prestaciones que deba abonar el contribuyente no puede obe-
decer a criterios arbitrarios, de modo que el estudio sirve para acotar la discrecionalidad
en su determinacion. No debe olvidarse que son cantidades que la Administracién puede
reclamar coactivamente a los ciudadanos.

Por otra parte, la Ley 7/2022 no obliga a ningun ayuntamiento a escoger entre tasa o
PPPNT, remitiéndose a los criterios establecidos por el TRLRHL, que dispone en el citado
articulo 20.6 que las contraprestaciones econémicas establecidas coactivamente que se
perciban por la prestacién de los servicios publicos realizada de forma directa mediante
personificacion privada o mediante gestién indirecta tendran la condicién de prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributario.

Asi pues, parece que es en funcion del modo escogido para la prestacion de la gestion
de residuos como habra de configurarse la tasa o prestacion, cuestion que, a su vez, es
también problematica.

6. é¢Tasa o PPPNT?

Como acaba de apuntarse, con arreglo al TRLRHL, la prestacion directa por los mismos
servicios municipales de las actividades que comprende la gestién de residuos quedaria su-
jeta a una tasa, mientras que su prestacién a través de una forma de personificacion privada
de la misma Administracion, o mediante gestion indirecta, tendria la condicion de PPPNT.

La cuestion de cuando lo que se percibe debe considerarse una tasa o una prestacién
va camino de convertirse en un clasico de nuestra literatura tributaria, a la altura del Quijote,
sobre la que es imposible ponerse de acuerdo?. En lo que a los residuos domésticos
hace referencia, el problema se agudiza en la medida en que, como se ha expuesto, su
gestidn abarca una pluralidad de actividades de complejidad creciente, no todas de la
misma naturaleza, que serian ademas susceptibles de ser desarrolladas de forma simul-
tanea o consecutiva por diferentes sujetos a través de distintos modos de gestion, inclu-
so por servicios indiferenciados de la Administracién y por sujetos en gestion indirecta
en colaboracién entre ellos.

22 \éase Palao Taboada (2023).
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A eso cabe afadir una clara tendencia a la utilizacién de modalidades de gestion indirec-
ta en la gestion de residuos impuestas por la realidad tecnolégica y econémica que exige
grandes inversiones y economias de escala para poder desarrollar el adecuado reciclaje de
los residuos, su valorizacion y eliminacion.

Es indudable que las empresas privadas estan mejor preparadas para investigar y
desarrollar la tecnologia que la Administracion publica, y pueden ofrecer sus servicios a
distintas Administraciones locales a la vez, en concurrencia o colaboracion entre ellas,
facilitando mejores precios. Del mismo modo, su capacidad de adaptacion a las noveda-
des cientificas es mas agil. También es cierto que pueden tender a monopolizar tales ac-
tividades, con el riesgo que ello entrana.

La realidad muestra un amplio ecosistema de sujetos prestadores de las tareas que
engloban el concepto «gestion de residuos» ante el cual la diferenciacion que establece el
TRLRHL resulta simplista, cuando no insuficiente. Ante las actividades de recogida, trata-
miento, preparacion para la reutilizacion, reciclado, valoracion y eliminacion de residuos,
diferenciar tasa y prestaciéon sobre el modo de prestacion del servicio se revela manifies-
tamente insuficiente, salvo que prescindamos completamente de la primera categoria por
entenderla inaplicable en supuestos de esta complejidad.

La DGT, ante diversas consultas planteadas sobre este particular, intenta superar el pro-
blema centrandolo en quién se relaciona con los contribuyentes/usuarios.

La consulta de la DGT V2401/2019, de 12 de septiembre (NFC073763), de la Subdireccion
General de Impuestos sobre el Consumo, afirma que las contraprestaciones econémicas
que abonan los usuarios no pueden ser calificadas como tributarias, por cuanto se satis-
facen a las sociedades que gestionan los respectivos servicios. La Consulta V1577/2022,
de 30 de junio (NFC083392), indica que pueden presentarse situaciones diferentes. Si la
prestacion del servicio a los usuarios se realiza efectivamente por la sociedad mercantil, de
modo que esta asume el riesgo de la actividad y se relaciona con los usuarios, tanto para la
gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de la contraprestacion como para cualquier
asunto relativo al propio servicio (altas, bajas, variaciones, resolucion de incidencias, etc.),
la contraprestacién que abonan dichos usuarios tendra la naturaleza juridica de PPPNT. En
otro caso, sera tasa.

Esta interpretacion es de gran utilidad y simplifica la cuestion, posibilita un criterio dife-
renciador razonable y se ajusta a la realidad compleja y variada a la que se ha hecho refe-
rencia, pero no es lo que dice la Ley de haciendas locales. Esta se refiere a la «forma» en
la que se prestan los servicios, no a quien sea el sujeto al que abona el usuario la cantidad
que paga por ellos.

Si la Administracién esta interesada en mantener las riendas de la relacion econémica
que surge con sus ciudadanos como consecuencia de la actividad de gestion de los residuos
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domeésticos y considera preferible aprobar una tasa y reclamarla a través de los procedimien-
tos tributarios correspondientes, y entendemos que precisamente por eso ha de conside-
rarse tasa, con independencia de que las actividades se desarrollen a través de sujetos en
régimen de gestion indirecta o asimilada, terminamos en un positivismo reglamentario local.
Sera tasa lo que el ayuntamiento apruebe como tasa, y el TRLRHL quedara en texto secun-
dario. Tal conclusion no es sino la légica consecuencia del proceso normativo desarrollado
durante afos en el que no se ha priorizado cual es la auténtica naturaleza de la cantidad que
se reclama, sino la modalidad de gestioén elegida.

La cuestidn de si se establece una tasa o una prestacion implica exigencias procedi-
mentales diferentes, aunque en ambos casos el TRLRHL exija una ordenanza. En el caso
de la tasa, es imprescindible el estudio econémico-financiero, requerido expresamente. En
el segundo, la ley no lo menciona, aunque se pueda interpretar que también es necesario.
En la prestacion se requiere «informe preceptivo de aquellas Administraciones Publicas a
las que el ordenamiento juridico les atribuyera alguna facultad de intervencién sobre las
mismas». Este requisito no se exige en las tasas. A su vez, el articulo 11.5 de la Ley 7/2022
indica que «las entidades locales deberan comunicar estas tasas, asi como los calculos
utilizados para su confeccion, a las autoridades competentes de las comunidades autono-
mas», lo que no dice expresamente de las prestaciones, aunque por la sistematica del pre-
cepto parezca un lapsus legal.

Dado que estamos haciendo referencia a tramites procedimentales cuya ausencia po-
dria determinar en ciertos casos la nulidad de la disposicién reglamentaria, la formula que
finalmente escoja la Administracién no es cuestién baladi.

Desde el punto de vista general, la tasa debe ademas ser aprobada mediante una orde-
nanza fiscal que ha de cumplir las prescripciones establecidas en los articulos 15y siguientes
del TRLRHL, procedimiento especial que, por ejemplo, no precisa del tramite de consulta
publica previsto en el articulo 133.12% de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento
administrativo comun de las Administraciones publicas. Asi lo establece la doctrina del TS
en sentencia 108/2023, de 31 de enero?. La prestacién, sin embargo, debe ser aprobada

23 |ndica el citado articulo que:

Con carécter previo a la elaboracién del proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento, se
sustanciara una consulta publica, a traves del portal web de la Administracion competente en la
que se recabara la opinion de los sujetos y de las organizaciones mas representativas potencial-
mente afectados por la futura norma acerca de [...].

24 Enla STS 108/2023, de 31 de enero (rec. nim. 4791/2021 -NFJ088708-), se establece que:

Por todo lo expuesto, fijamos como criterio interpretativo sobre la cuestién de interés casacio-
nal que el art. 17 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, que regula el procedimiento de
elaboracién y aprobaciéon de las ordenanzas fiscales locales, constituye legislacién especial por
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mediante una ordenanza ordinaria®®, por lo que, siguiendo el mismo ejemplo, precisaria de
aquel tramite de consulta publica?®.

El incumplimiento de las prescripciones procedimentales de caracter esencial puede,
pues, determinar la anulacién de la tasa/prestacion incluso antes de entrar en el andlisis de
la correccion de su estudio econémico o de si aplica correctamente el PxG.

7. La inseguridad juridica de las tasas locales

De lo hasta aqui expuesto se deduce que las tasas/prestaciones que impone la Ley 7/202
adolecen de un problema de origen y son un instrumento aquejado de graves problemas
de inseguridad juridica que se esta mostrando poco apto, en su configuracién actual, para
financiar servicios publicos complejos.

Si enumeramos los problemas que se han puesto de referencia, puede observarse que no
son pocos ni tienen facil solucién. Empezando por la eleccién de la figura, tasa o prestacion,
con las consecuencias procedimentales inherentes; la necesidad de estudio econémico-
financiero en el caso de la tasa o la cuestion de la procedencia/improcedencia del mismo
si se aprueba una prestacion; la cuantificacion de ingresos y gastos, que incluye activida-
des heterogéneas e ingresos variables; el ajuste fino en el caso de la tasa (ni por encima ni
por debajo del coste del servicio); la determinacion de una férmula polindmica que permita
la individualizacién de la cuota de un modo razonable, incluida la aplicacion del PxG (con
su complejidad y matices); la determinacion misma de cémo hacer el seguimiento y obten-
cion de los datos necesarios durante la prestacién de los servicios para poder hacer efecti-
vo dicho principio; el modo en el que se interprete y si admite féormulas de estimacién mas
0 menos objetiva; y los elevados riesgos presupuestarios que se asumen supeditando la

razén de la materia, por lo que, de conformidad con lo dispuesto en la disposicion adicional 1.2,
apartado 1, de la Ley de la Ley 39/2015, no resulta exigible seguir el tramite de consulta publica
previsto en el art. 133.1 LPAC, como tramite previo al procedimiento de elaboracién y aproba-
cion de las ordenanzas fiscales establecido en el art. 17 TRLH.
25 Con arreglo al régimen previsto por la LRBRL y el Real Decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril, por
el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen local.
26 El Acuerdo de 20 de octubre de 2016 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de Madrid, por el que se
aprueban las Directrices sobre la consulta publica previa en el procedimiento de elaboracién de las
normas municipales, dispone en el articulo 2.2 que:
Quedaran excluidas del tramite de consulta publica las iniciativas para la aprobacién de normas
presupuestarias, organizativas, ordenanzas fiscales e instrumentos de planeamiento urbanisti-
co. No obstante, en estos supuestos la Junta de Gobierno podra acordar de forma singular la
realizacién del tramite cuando existan razones que asi lo justifiquen.
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financiacion de unos servicios tan onerosos (a la vez que indispensables) en las condicio-
nes de inseguridad juridica expuestas.

A todas estas circunstancias cabe anadir que la realidad jurisprudencial no ofrece un
panorama tranquilizador?’. Los magistrados se enfrentan a las impugnaciones de las tasas/
prestaciones en las mismas condiciones de incertidumbre normativa que tienen los ayun-
tamientos al aprobarlas. Ante el silencio del legislador solo pueden valerse de sus propias
interpretaciones sobre lo que es 0 no es razonable o comprensible. Se entiende asi que los
distintos TSJ sostengan interpretaciones diferentes o que incluso el TS pueda modificar
en poco tiempo su criterio sobre ciertas cuestiones con la propia modificacién de los ma-
gistrados que integran las salas que enjuician cada cierto tiempo los mismos problemas.

8. Laférmula elegida por el legislador: la financiacidon de una
competencia, y no de un servicio

Alavista de los problemas e inseguridades que derivan de la regulacion de la tasa/PPPNT,
tal y como se contiene en la Ley 7/2022, cabe preguntarse si esa regulacion no podria ser
mas completa, si el legislador interno venia condicionado por la UE para escoger esta figura
tributaria o era libre su eleccion y si, en este caso, no era conveniente otra opcion.

La primera pregunta tiene una respuesta clara, el legislador podria haber regulado de
manera mas completa la tasa/prestacion de residuos. Nada se lo impide. Incluso hubiera
podido incluirla en el TRLRHL, donde ya hay tasas con una regulacién amplia, como las del
1,5 % por la utilizacién del dominio publico municipal. En modo alguno una regulacién legal
mas completa afectaria a la autonomia local, pues esta es una potestad tributaria derivada,
siendo del Estado la competencia constitucional de su regulacion?.

Por otra parte, el legislador no venia obligado por las directivas de la UE a establecer
forzosamente la figura de la tasa/prestacion. En esas directivas se dispone la obligatoriedad
de financiar integramente la gestién de residuos domésticos con cargo a sus generadores,

27 A titulo de ejemplo, véase Ruiz Garijo (2021).
28 Como dice el articulo 1 del TRLRHL:

Tienen la consideracién de bases del régimen juridico financiero de la Administracion local,
dictadas al amparo del articulo 149.1.18.2 de la Constitucion, los preceptos contenidos en esta
ley [...], salvo los que regulan el sistema tributario local, dictados en virtud de lo dispuesto en el
articulo 133 de la Constitucién y los que desarrollan las participaciones en los tributos del Esta-
do a que se refiere el articulo 142 de la Constitucion; todo ello sin perjuicio de las competencias
exclusivas que corresponden al Estado en virtud de lo dispuesto en el articulo 149.1.14.2 de la
Constitucion.
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introduciendo mecanismos de PxG, pero no se determina la férmula juridica que los Esta-
dos deben aplicar, quedando a su arbitrio.

El documento sobre Cuestiones relevantes en relacion con el establecimiento y la ges-
tion de la tasa local de residuos solidos urbanos, de 14 de mayo de 2024, publicado por el
Ministerio de Hacienda, Ministerio de Transicion Ecoldgicay el Reto Demografico y Federa-
cion Espafiola de Municipios y Provincias, se remite a la alerta que en 2018 elabor6 la Co-
mision Europea sobre el riesgo del incumplimiento por Espafa de los objetivos de reciclado
para 2020 para afirmar que, entre sus recomendaciones, se proponia «el establecimiento
de tasas obligatorias sobre los residuos municipales para los hogares para disponer de re-
cursos financieros que respalden los cambios en la gestion y el tratamiento de residuos y
permita alcanzar los objetivos». Sin embargo, este documento, en su versién en espafol?,
lo que sugiere en su tercera recomendacion es la «introduccion de impuestos sobre los re-
siduos municipales obligatorios para los hogares, acompafados de una indicacion sobre el
nivel de valorizacidon con unos costes minimos para la gestion de residuos», recursos que
deben respaldar los cambios en la gestidn y el tratamiento de residuos. Puede, por tanto,
considerarse que el Estado espafiol podia haber elegido cualquier figura tributaria para fi-
nanciar la gestion de residuos, incluido por tanto un impuesto, del mismo modo que eligio
la tasa, tasa que hubiera podido regular con el detalle y precisiéon necesaria.

Ahora bien, una posible regulacion detallada de una tasa puede aproximarla a lo que es
un impuesto. Asi apuntaba en 2006 el profesor Herrera Molina que ocurria con la ya citada
del 1,5 % por la utilizacién del dominio publico. Un impuesto reduce en todo caso los posi-
bles conflictos jurisdiccionales sobre los criterios de cuantificacion y evita los relacionados
con los informes técnico-econémicos. Por eso, este autor afirmaba entonces, sobre diver-
sas tasas ambientales locales, que, en ciertos casos concretos, «cabria dar un paso mas»
y renunciar a ellas para establecer los correspondientes impuestos®.

Cabe finalmente anadir que, desde un punto de vista conceptual, la tasa/prestacién de
la Ley 7/2022 pretende financiar tal cantidad de actividades, reiteradamente mencionadas,
que va mas alla de lo que es la financiacion de un servicio concreto para abarcar la finan-
ciacion de una competencia, o de la parte material principal de una competencia, en este
caso, la medioambiental local.

Abarca en este sentido actividades heterogéneas, que pueden ser prestadas por su-
jetos que se dedican a diversos sectores econdmicos, en distintas condiciones e incluso
con diferentes marcos temporales. Estas actividades son en realidad, como se ha indi-
cado, servicios distintos, que se insertan dentro de las competencias medioambientales

29 \iéase Comision Europea (2018).
30 Viéase Gomar Sanchez y Herrera Molina (20086, p. 382).
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municipales, perfectamente susceptibles de financiacion via impuestos, tributos que tam-
bién pueden implementar el PxG mediante la estructura tarifaria adecuada.

9. Conclusiones

La tasa/prestacion local de residuos domeésticos urbanos pretende financiar la consecu-
cion de los ambiciosos objetivos de la UE en esta materia, exigiendo un elevadisimo volumen
de gasto a los entes locales, que deberan sufragar a través de un instrumento teéricamente
adecuado, pero muy defectuosamente regulado, por el articulo 11 de la Ley 7/2022.

Visto que el legislador ha desconocido en su disefio la problematica que caracteriza el
ambito de las tasas locales y que aboca a los entes municipales y provinciales a circuns-
tancias dificiles, de enorme riesgo presupuestario e inseguridad juridica, lo suyo seria que
retrasase la obligacion de tener establecidas estas tasas/prestaciones en 2025 para, al
menos, dotarlas de una regulacion mas completa.

Como no lo hara, porque es un legislador notablemente indolente en la materia tributaria
local, pronto tendremos un problema andlogo al que ha suscitado esa misma indolencia en
el impuesto municipal de plusvalia. En fin, no hay nada de lo que preocuparse, dijo el capi-
tan del Titanic a sus comparieros de cena, antes de que le sirvieran el postre.
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