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Resumen

La recoleccién de residuos sélidos es una tipica competencia municipal que se da por la
prestacién del servicio publico y aunque pareciera no presentar particularidad, es posible
repensarla a partir de los principios basados en la economia circular. A razén de lo
mencionado, la presente investigacién tiene como objetivo analizar cudl es la situacién actual
de las tasas de recoleccién de residuos en el Ecuador, a la luz del principio quien contamina
paga; toda vez que la Constitucién de la Republica establece derechos al buen vivir, agua y
medio ambiente sano como bienes juridicos protegidos que los gobiernos municipales, a
través de sus competencias constitucionales, pueden efectivizar en las tasas de recoleccidn,
incorporando elementos tributarios de cardcter ambiental, permitiendo asi aportar a los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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Abstract

Solid waste collection is a typical municipal competence that occurs due to the provision of
public service and, although it does not seem to present any particularity, it is possible to
rethink it based on the principles of the circular economy. In view of the aforementioned,
the purpose of this investigation is to analyze the current situation of waste collection rates
in Ecuador, in light of the polluter pays principle; since the Constitution of the Republic
establishes rights to good living, water, a healthy environment as protected legal assets,
which municipal governments and their constitutional powers, can make effective through
collection rates, incorporating environmental tax elements, thus contributing to the
Sustainable Development Goals.
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1. Introduccién

Los problemas ambientales provocados por un crecimiento econédmico ilimitado han generado
el desarrollo de varias iniciativas que pretenden redefinir a este crecimiento; aqui aparece la
economia circular, la cual cuenta con varias similitudes con el concepto de sostenibilidad,
tales como: la integracién de aspectos no econémicos en el desarrollo, se desarrolla en un
campo multi/interdisciplinario, rol central de la empresa privada, entre otros (Geissdoerfer,
Savaget & Bocken, 2017).

Entonces, a manera de encontrar un concepto de la economia circular, podemos
sefialar que esta instaura la reutilizacién de materiales en cada uno de los pasos de la cadena
de suministro de un producto (Elia, Gnoni & Tornese, 2017); ademds, segin Merli,
Preziosi & Acampora (2018), se propone un sistema circular en donde se espera que se
mantengan en la economia, la mayor cantidad de tiempo, tanto productos como materiales,
con lo cual se pretende superar el patrén lineal de la produccién actual y su mal manejo
de residuos. Adicionalmente, dentro de la economia circular, ademds del rol clave de la
interdisciplinariedad, para llegar a la circularidad, las iniciativas, tanto de abajo hacia arriba,
as{ como las de arriba hacia abajo, ayudan en esta transicién (Pomponi & Moncaster, 2017).

En cuanto al contexto internacional, la iniciativa global, conocida como los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), establece que se deben fortalecen aspectos como
la equidad, los derechos humanos, la no discriminacién (Kumar, Kumar & Vivekadhish,
2016) y la sostenibilidad de los ecosistemas, debido a que la biodiversidad depende de esta y
también la mejora de la calidad de vida de los seres humanos (Opoku, 2019). Por lo expuesto,
es relevante establecer las relaciones entre las practicas de economia circular y los ODS, las
cuales, segiin Schroeder, Anggraeni & Weber (2018), existen con mayor fuerza respecto a:
agua limpia y saneamiento (Objetivo 6), energfa asequible y no contaminante (Objetivo 7),
trabajo decente y crecimiento econémico (Objetivo 8), produccién y consumo responsables
(Objetivo 12) y la vida de ecosistemas terrestres (Objetivo 15).

Dentro del caso ecuatoriano, los ODS forman parte de la politica publica, debiendo
ser implementada en conjunto con el Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021, conforme
lo dicta el Decreto N° 371. Ademds, la norma constitucional establece un Régimen de
Desarrollo que se fundamenta en una convivencia armdnica con la naturaleza (Constitucién
de la Republica del Ecuador, 2008, art. 275), cuyo sistema econdmico tiene que ser construido
de forma solidaria y sostenible, manteniendo un ambiente sano y sustentable que garantice
el acceso equitativo, permanente y de calidad al agua, aire y suelo (2008, art. 276), asi como
la obligacién de producir y consumir bienes con responsabilidad social y ambiental, segiin
lo establecido en la Constitucién de la Republica del Ecuador (2008, art. 278). Acerca del
tema de soberanifa econdmica, esta garantiza la produccién y reproduccién de las condiciones
materiales e inmateriales (2008, art. 283), incorporando valor agregado dentro de los limites
biofisicos de la naturaleza y con un consumo social y ambientalmente responsable conforme
al articulo 284 de la Constitucién de la Republica del Ecuador (2008).

De manera concreta, el Ecuador, dentro de su Plan Nacional de Desarrollo, tiene
como objetivo tres: garantizar los derechos de la naturaleza tanto para las actuales, asi como
para las futuras generaciones; en donde, como una de sus politicas, se expresa especificamente
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el incentivo a una produccién y consumo que sea ambientalmente responsable, todo esto
basado en la economia circular y bio-economia, con base en actividades concretas como
el reciclaje y que se opongan a la obsolescencia programada (Senplades, 2017). Ademds,
dentro del Reglamento al Cédigo Orgdnico del Ambiente (2009), se contemplan principios
referentes a la gestién integral de residuos y desechos (art. 561), los cuales aportan en la
consecucién de una sociedad basada en la economia circular; estos principios son: corregir
los impactos ambientales desde el origen del proceso productivo (correccién de la fuente),
restricciones para minimizar la cantidad de residuos y desechos (minimizacién en la fuente),
responsabilidad en la gestién de residuos y desechos de acuerdo a su alcance (responsabilidad
comun pero diferenciada), fabricacién de productos que favorezcan al desarrollo de una
economia circular (de la cuna a la cuna), e implementar patrones de consumo y produccién
sostenible (responsabilidad ambiental y social).

Por lo tanto, es claro que el sistema econdmico debe atender los elementos que
garanticen la produccién y reproduccién de las condiciones materiales e inmateriales que
posibiliten el buen vivir, lo cual estd en gran medida articulado a la Agenda 2030, en donde
la prosperidad econémica debe tener en cuenta la transversalidad del medio ambiente y los
efectos que la actividad antrépica ejerce sobre este.

2. La extrafiscalidad en la normativa ecuatoriana

La Constitucién de la Republica del Ecuador (2008) en su articulo 14 reconoce el derecho
de la poblacién a vivir en un ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado, que garantice
la sostenibilidad y el buen vivir, sumak kawsay, ademds, declara de interés publico la
preservacion del ambiente, la conservacién de los ecosistemas, la biodiversidad y la integridad
del patrimonio genético del pais, la prevencién del dafio ambiental y la recuperacién de los
espacios naturales degradados. Al mismo tiempo, la Carta Magna, en el articulo 66, en sus
numerales 2 y 27, reconoce y garantiza a las personas el derecho a una vida digna, que asegure
la salud, alimentacién y nutricién, agua potable, saneamiento ambiental, entre otros servicios
sociales necesarios; y, enfatiza en el derecho a vivir en un ambiente sano, ecolégicamente
equilibrado, libre de contaminacién y en armonia con la naturaleza.

En lo que se refiere a los deberes y responsabilidades de las ecuatorianas y los
ecuatorianos, en el articulo 83 numeral 6 de la Constitucién (2008) se establece la obligacién
de respetar los derechos de la naturaleza, preservar un ambiente sano y utilizar los recursos
naturales de modo racional, sustentable y sostenible. Fijando como una corresponsabilidad
ciudadana la preservacién del ambiente, como lo determina el articulo 399 del mismo cuerpo
legal. Situacién parecida sucede en Espana, en donde la Constitucién (1978), en su articulo
45, ademds de establecer el derecho a un medio ambiente adecuado, sefala que los poderes
publicos velardn por la utilizacién racional de los recursos naturales con la finalidad de
defender y restaurar el medio ambiente.

Retomando el caso ecuatoriano, podemos ver que el articulo 300 establece que
la politica tributaria promoverd la redistribucién y estimulard el empleo, la produccién de
bienes y servicios, y conductas ecoldgicas, sociales y econdémicas responsables (Constitucién
de la Republica del Ecuador, 2008). Asimismo, el articulo 6 del Cédigo Orgdnico Tributario
(2005) llega a senalar que los tributos, ademds de recaudar ingresos publicos, servirdn
como instrumento de politica econémica general y el cumplimiento de desarrollo nacional.
Situacién similar ocurre en Espafia, donde el articulo 2 de la Ley 58/2003 (2003) dice que los
tributos, a mds de ser medios de obtencién de recursos para el sostenimiento del gasto publico,
pueden servir como instrumento de la politica econémica y atender a los fines contenidos en
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la Constitucién, siendo “uno de estos fines [...] la proteccién del medio ambiente quedando,
por tanto, justificada la utilizacién de los tributos para su consecucién” (Carpizo Bergareche,
2011, p. 50).

Asi, la actividad financiera no solo tiene como objetivo obtener ingresos y
realizar gastos, sino atender al cumplimiento de otros fines contemplados en la normativa
constitucional. Es decir, ha existido una “evolucién doctrinaria, tanto en la recepcién
constitucional y legal del derecho tributario ya que se reconoce una funcién del tributo
alternativa a la funcién tipicamente recaudatoria, la cual corresponde a la nocién de funcién
extrafiscal del tributo” (Rozo Gutierrez, 2003, p. 160). Dicho de otra manera, “los tributos
cumplen con otras finalidades constitucionalmente aceptadas en beneficio social, como es
el cuidado del ambiente, indispensable para la existencia misma de la humanidad, mdxime
cuando este ordenamiento juridico ha robustecido el derecho al ambiente sano” (Ydnez
Villavicencio, 2017, p. 81).

3. Principio el que contamina paga

El principio e/ que contamina paga, en el caso concreto ecuatoriano, no consta dentro
de la normativa constitucional; sin perjuicio de ello, a nivel internacional, organismos
como la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
lo han hecho suyo desde 1972 al emitir la Recomendacién del Consejo sobre los
principios gufa, relativos a los aspectos econémicos de las politicas ambientales.* Asi
también, la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (1992), en su
principio 16, determina:

Las autoridades nacionales deberfan procurar fomentar la internalizacién de los costos
ambientales y el uso de instrumentos econdmicos, teniendo en cuenta el criterio de que
el que contamina debe, en principio, cargar con los costos de la contaminacién, teniendo
en cuenta el interés publico y sin distorsionar el comercio ni las inversiones internacionales

(ONU, 1992).

En el dmbito europeo, este principio se encuentra en el articulo 174 del Tratado Constitutivo
de la Comunidad Europea (2002), que habla de la utilizacién de este principio para la
proteccién al medio ambiente, admitiendo en este campo disposiciones de cardcter fiscal.
Ademis, el Parlamento Europeo (2019) establecié como uno de los principios de la politica
medioambiental europea, el cual es aplicado sobre los dafios medioambientales, dafos
causados a las especies y hdbitats naturales al agua y al suelo. A este se suman otros principios
como el de cautela y de accién preventiva.

En el Ecuador, en el afio 2010, con la entrada en vigor del Cédigo Orgédnico de
la Produccidn, parece ser el inicio de la positivizacién de este principio ambiental pero
que curiosamente ha sido concebido desde la sostenibilidad de la produccién y el uso de
tecnologias ambientalmente limpias, siendo imperativo que los procesos productivos se
desarrollen conforme a los postulados de desarrollo sustentable. Por ello, el articulo 234,
literal c), especifica que el paso a tecnologfas més limpias implica procesos de produccién més
limpios, que a su vez se traducen en principios como quien contamina paga (numeral 5), asi

41a Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) acufié en 1972 el principio quien contamina
paga, al emitir la Recomendacién del Consejo sobre los principios gufa relativos a los aspectos econémicos de las politicas
ambientales, al cual le siguieron otras tres recomendaciones sobre la aplicacién del principio quien contamina paga; la
aplicacion del principio quien contamina paga en caso de contaminacién accidental; y, sobre el uso de instrumentos

econdémicos en la politica ambiental al cual es tema de andlisis en este acdpite.
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como el numeral 1 que aborda el principio de reducir, reusar y reciclar (Cédigo Orgdnico de
la Produccién, Comercio e Inversiones, 2010, art. 234).

Es apenas en el ano 2017, con la entrada en vigor del Cédigo Orgdnico del
Ambiente, que se contempla este principio ambiental, ademds de otros principios ambientales
que constituyen los fundamentos conceptuales para todas las decisiones y actividades ptblicas
o privadas de las personas, comunas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos,
en relacién con la conservacién, uso y manejo sostenible del ambiente (art.9). Ademds, el
articulo citado afade que los principios ambientales deberdn ser reconocidos e incorporados
en toda manifestacién de la administracién publica, asi como en las providencias judiciales en
el dmbito jurisdiccional. De aqui que el Cédigo Orgédnico del Ambiente (2017), refiriéndose
al principio quien contamina paga, en el articulo 9 numeral 4, expresa lo siguiente:

Quien realice o promueva una actividad que contamine o que lo haga en el futuro, deberd
incorporar a sus costos de produccién todas las medidas necesarias para prevenirla, evitarla
o reducirla. Asimismo, quien contamine estari obligado a la reparacién integral y la
indemnizacién a los perjudicados, adoptando medidas de compensacién a las poblaciones
afectadas y al pago de las sanciones que correspondan.

Aqui, algunos autores, ademds de tomarlo como un principio, lo ven como una estrategia
de politica econédmica ambiental que utiliza al sistema fiscal, especialmente a los tributos
extrafiscales, ya que estos pueden incorporar fines de proteccién ambiental, desincentivando
la accién contaminante. Aunque antiguamente este principio suponia pagar por el derecho
a contaminar, con el avance del derecho se lo ha repensado como el medio que permite
aplicar el tributo ambiental a quien se beneficia del uso irracional de los recursos naturales,
internalizando los costos sociales de la contaminacién, cristalizando los objetivos y deberes
plasmados en la Constitucién (Yénez Villavicencio, 2017). Cabe sefalar que el ODS 13 nos
advierte que las poblaciones mds pobres y vulnerables son las més perjudicadas si no tomamos
acciones ante las acciones humanas contaminantes.

4. La potestad tributaria de los gobiernos auténomos descentralizados
La norma constitucional, en su articulo 238, confiere a los diferentes gobiernos auténomos
descentralizados autonomia politica, administrativa y financiera, para que, en el ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, sean quienes tengan el derecho y la capacidad efectiva
para realizar competencias en beneficio de sus habitantes (Constitucién de la Republica del
Ecuador, 2008, art. 238). En este sentido, el articulo 83 del Cédigo Orgdnico Administrativo
(2017) manifiesta que la descentralizacién de la gestién del Estado consiste en la transferencia
obligatoria, progresiva y definitiva de competencias, con los respectivos talentos humanos y
recursos financieros, materiales y tecnolégicos, desde la administracion publica central hacia
los Gobiernos Auténomos Descentralizados, a través del procedimiento previsto en la ley.
En lo concerniente a la autonomia politica, se establece que es la capacidad de
impulsar procesos de desarrollo respecto a su historia y cultura; es decir, se otorga a los
gobiernos auténomos descentralizados la facultad de emitir politicas publicas territoriales, asi
como el ejercicio de la participacién ciudadana. Por otra parte, la autonomia administrativa
consiste en la facultad de organizacién y funcionamiento del talento humano y recursos
materiales para llevar a cabo sus competencias; debiendo observar lo que se establezca a nivel
nacional. Finalmente, la autonomia financiera consiste en que los gobiernos auténomos
descentralizados puedan generar y administrar sus propios recursos, de acuerdo con lo
dispuesto en la Constitucién y la ley; competencias que permiten a los gobiernos auténomos
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descentralizados la promocién del desarrollo sustentable y la garantia de la realizacién del
buen vivir a través de la implementacidn de politicas publicas cantonales.

Es decir, todos los gobiernos auténomos descentralizados ejercerdn facultades
ejecutivas en el dmbito de sus competencias y jurisdicciones territoriales; en el caso de los
gobiernos auténomos descentralizados de las regiones, distritos metropolitanos, provincias
y cantones tendrdn facultades legislativas en el 4mbito de sus competencias y jurisdicciones
territoriales, como lo contempla el articulo 240 de la norma constitucional (Constitucién
de la Republica del Ecuador, 2008). No cabe duda de que este es el aval constitucional que
permite a los gobiernos municipales tener competencias territoriales, que han sido detalladas
en el articulo 264 numeral 4 de la Constitucién de la Republica del Ecuador (2008), que
establece la prestacién de los servicios ptblicos de agua potable, alcantarillado, depuracién de
aguas residuales, manejo de desechos sélidos y actividades de saneamiento ambiental como
competencias exclusivas de los gobiernos auténomos descentralizados.

De aqui que, podemos afirmar que el poder tributario ha sido contemplado a nivel
constitucional y es allf donde también se han efectuado los poderes delegados a otros niveles
de gobierno, respetando el principio de legalidad que rige para todas las cuestiones tributarias.
En el caso ecuatoriano, la distribucién del poder tributario estd en relacién con la organizacién
territorial del Estado, en la medida que reconoce constitucionalmente las cuotas de poder
tributario a los gobiernos auténomos descentralizados; esto estd en consonancia con el ODS
17, en cuanto al fortalecimiento de los medios para la implementacién de los objetivos a través
de cubrir sus necesidades de financiamiento. Ahora bien, la Constitucién de la Republica, al
abordar la seccién del régimen tributario, establece en el articulo 300 que se deberd promover
conductas ecoldgicas, sociales y econémicas responsables; es decir, existe una estrecha relacién
entre el régimen tributario y la proteccién ambiental, mds ain cuando el articulo 285 senala que
los objetivos de la politica fiscal no estdn dirigidos primordialmente a la obtencién de ingresos
a favor del ente publico para el financiamiento de servicios, inversién y bienes publicos, sino
ademds, pueden generar incentivos para la inversién en los diferentes sectores de la economia
y para la produccién de bienes y servicios, socialmente deseables y ambientalmente aceptables.

Por lo tanto, es posible que los gobiernos auténomos descentralizados, a través
de su poder tributario local, puedan crear tributos que permitan generar sus propios
recursos, consolidar politicas publicas respecto al cuidado ambiental, asi como promover
contribuciones cuya finalidad sea consolidar conductas ecolégicas con fines extrafiscales, més
atn cuando el Plan Nacional de Descentralizacién considera que la descentralizacién fiscal
es un componente central dentro del nuevo modelo de descentralizacion, que se concentra
en la solidaridad y la equidad interterritorial (Senplades, 2012). En el caso ecuatoriano, en lo
concerniente a las tasas, se establece que solo a través de acto normativo de 6rgano competente
se podrd establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones (Constitucién de
la Reptblica del Ecuador, 2008, art. 301). Por tanto, nuestra normativa constitucional,
asi como el articulo 186 del Cédigo Orgdnico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacién (2010) dispone que los gobiernos municipales pueden crear, modificar o
suprimir mediante ordenanzas municipales, tasas y contribuciones especiales de mejora.

En este marco, los gobiernos auténomos descentralizados municipales estdn
facultados para ejercer sus cuotas de poder tributario, al tener las competencias para establecer
tasas® de recoleccidn de residuos por la prestacién del servicio publico del manejo de desechos

> Ademds, entendemos que las tasas son prestaciones que se aplican coactivamente atn contra la voluntad del particular.
Basta con que este se encuentre en el caso previsto por la norma, para que se vea obligado al pago (Troya, 2014); dicho de

otra manera, el Estado exige su pago en virtud de su poder de imperio sin que exista una contraprestacion.
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sélidos conforme la normativa constitucional. Anadiendo a lo referido, el articulo 568
del Cédigo Orgdnico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién (2010)
sefiala que el alcalde municipal o metropolitano tiene la iniciativa de crear estas tasas a través
de ordenanzas para la prestacién del servicio de recoleccién de basura y aseo publico, que
deberdn ser tramitadas y aprobadas por el Concejo Cantonal.

Sin embargo, a pesar de que los municipios cuenten con esta descentralizacién fiscal
y facultad legislativa en el Ecuador, si hacemos un ejercicio comparativo entre el periodo
2014 -2018, podemos ver que en el ano 2014 tnicamente el 77.6% de municipios contaban
con ordenanzas para el manejo de residuos sélidos, pasando a un 84.8% para el afio 2018.
Por lo cual, atn se cuenta con un 15.2% de municipios sin una Ordenanza para el manejo
de residuos sélidos.

84.5%
T %

2014 15 2006

2018

ESi EMo

Figura 1. Porcentaje de Municipios que cuentan con Ordenanza para el manejo de Residuos Sélidos.
La figura da cuenta del porcentaje anual de entre todos los Municipios del Ecuador (INEC — AME,
2015, 2016, 2017a, 2018).

Cabe sefnalar que, para el ano 2017, los cantones que no contaron con ordenanza para la
prestacién del servicio de recoleccion de basura y aseo publico fueron: Alausi, Archidona,
Balzar, Buena F¢, Chone, Chordeleg, Colimes, Colta, Coronel Marcelino Mariduefa,
Cumand4, El Pan, General Antonio Elizalde, Guachapala, La Concordia, Las Lajas, Loreto,
Mocache, Naranjito, Pajdn, Palenque, Palestina, Pallatanga, Penipe, Pimampiro, Portoviejo,
Pueblo Viejo, Quero, San Vicente, Santo Domingo, Saquisili, Sigsig, Tosagua, Vinces y
Zapotillo (INEC — AME, 2017b).

Ademis, la normativa determina que la prestacion del servicio publico serd retribuida a
través de las tasas, en donde las municipalidades o distritos metropolitanos pueden exigir que su
monto guarde relacién con el costo de produccién de dichos servicios; entendiendo por costo de
produccién el que resulte de aplicar reglas contables de general aceptacién, debiendo desecharse
la inclusién de gastos generales de la administracién municipal o metropolitana que no tengan
relacién directa y evidente con la prestacién del servicio, tal como lo regula el Cédigo Orgdnico
de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién (2010, art. 5606), estableciendo
en el propio articulado una excepcién. Esta excepcién describe que el monto de la tasa podrd
ser inferior al costo cuando se trate de servicios esenciales destinados a satisfacer necesidades
colectivas de gran importancia para la comunidad, cuya utilizacién no debe limitarse por
razones econdmicas; todo esto, en la medida y siempre que la diferencia entre el costo y la tasa
pueda cubrirse con los ingresos generales de la municipalidad o distrito metropolitano.
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5. Determinacién de la cuantia de las tasas de gestién de residuos en el Ecuador

Como se ha sefialado, tanto el agua y el medio ambiente sano constituyen para el Ecuador bienes
juridicos protegidos y, por tanto, existe la obligacién de su cuidado y proteccion. Asi también,
los gobiernos auténomos municipales ostentan la competencia de prestar el servicio publico de
agua potable, alcantarillado y manejo de desechos sélidos y establecer tasas para su prestacién, lo
cual empata con la proteccién del patrimonio cultural y natural que los asentamientos humanos
resilientes y sostenibles deben tener segtin el ODS 11. Si analizamos estas afirmaciones desde
el marco de la tributacién ambiental, podriamos decir que las tasas pueden cumplir, por una
parte, con fines extrafiscales de proteccién del medio ambiente; y, por otra parte, cumplir con su
funcién tipica de recaudacién. Respecto a esto tltimo, Moreno Rivera (2007) indica que la figura
tributaria de las tasas se basa en que el monto debe guardar relacién con los costos de produccién.

Por ello, las tasas de recoleccién de residuos pueden constituirse en instrumentos de
politica econémica ambiental que permitan la consolidacién del Régimen de Desarrollo y una
de sus politicas: la economia circular. Esto permitird tener sostenibilidad financiera para un mejor
manejo de residuos, instaurar procesos de reciclaje, reutilizacién de materiales y, por tanto, extender
la vida util de los botaderos. Para ello, serd necesario incorporar el principio quien contamina paga,
contemplado en el Cédigo Orgédnico de la Produccién, Comercio e Inversiones; Cédigo Orgdnico
del Ambiente, y el Cédigo Orgdnico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
permitiendo que el monto de las tasas para la prestacién del servicio publico guarde relacién con
los costos de produccién del servicio. Entre los costos que se deberfa tomar en cuenta estdn los
medioambientales, como por ejemplo la excavacion y disposicion del suelo, alteracién del paisaje,
disminucién de la calidad del agua, manejo de lixiviados, alteracién en la calidad del aire y riesgo
para la salud publica (Zapata Mufoz & Zapata Sdnchez, 2013).

Es por ello que uno de los elementos de la economia circular es la disminucién de
recursos en los procesos de produccién, mermando la cantidad de basura que termina en las
diferentes formas de disposicién en el pais; esta caracteristica se relaciona con: el ODS 6,
gestion sostenible del agua; el ODS 12, uso eficiente tanto de recursos materiales y de energfa;
ODS 8, empleo decente sin perjudicar al medio ambiente; y, con el ODS 15, conservacién de
la biodiversidad y los ecosistemas. Sobre la situacién de la basura en el Ecuador (Figura 2),
se determiné que existié una variacién en la produccién de residuos en el pais, el cual, para
los anos 2015 y 2016, fue de 0.58 kilogramos por persona al dfa, pero, para los afios 2017 y
2018 se observé un incremento de 0.28 kilogramos en la zona urbana.

Figura 2. Produccién per Cdpita de residuos s6lidos (PPC) a nivel urbano, afios 2015-2018.
La unidad de medida de la Produccién per Cdpita (PPC) viene dada en kg/hab/dia
(INEC - AME, 2015, 2016, 2017c, 2018).
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La disposicién final de los residuos, sabemos que es el “lugar de mayor trascendencia dentro
de un sistema integrado de gestién de desechos sélidos” (Cobos, Solano, Vera & Monge,
2017, p. 51), y que en el Ecuador existen tres formas de disposicién (Figura 3). Los botaderos,
lugares en donde se depositan los desechos sélidos sin que se apliquen normas para la
proteccién del ambiente; en el ano 2017, el 25.6% de municipios utilizaron este mecanismo,
cuya principal ventaja son sus bajos costos econémicos; para el ano 2018 disminuyeron al
20.4%. Los rellenos sanitarios, en donde se aplican criterios técnicos para evitar un perjuicio
al medio ambiente en la disposicién de los desechos, representaron el 45.7% para el 2017 y
el 44.9% para 2018. Finalmente, un 28.8% en 2017 utilizaron celdas emergentes, pasando
al 34.7% para 2018.

A44,9%

34,7%

= Rellano Celda Botadero
Figura 3. Disposicion final de los residuos sélidos — afio 2018. INEC — AME (2018).

Los datos sefialados nos muestran que cada vez es mayor la produccién de residuos sélidos
por parte de los ciudadanos y que por otra parte atin existen municipios que no cuentan con
ordenanzas para su recoleccién, por esto la gestién de los residuos todavia se enfrenta a grandes
retos, ya que a nivel regional mds del 50% de gobiernos municipales de la Sierra disponen sus
residuos sélidos en rellenos sanitarios, en tanto que en la Costa apenas alcanza un 25%. Ello
supone que las actuales tasas deban ser objeto de una reestructuracién desde una mirada de
la proteccién ambiental, siendo posible dentro del marco constitucional y legal sefialado. Por
ello, podriamos pensar en introducir elementos tributarios de cardcter ambiental o modificar
su estructura para hacerlos acorde con esta categoria (Munoz Villareal, 2014).

En la realidad de algunos municipios, se observa que la tasa de recoleccién se reduce
al cobro por la prestacion del servicio, sin una finalidad ambiental que tenga como objetivo la
internalizacién de costos. Sin embargo, cabe destacar la normativa del Distrito Metropolitano
de Quito, la cual contempla dentro de los principios que rigen el sistema de manejo integral
de residuos solidos, la internalizacién de costos o el principio quien contamina paga;
determinando que es responsabilidad del generador de los residuos el que asuma los costos
de acopio, recoleccién, tratamiento y disposicién final en proporcidn a su cantidad y calidad
y el costo diferenciado de su manejo y disposicién. Ademds, el articulo 5 numeral 4 de su
Ordenanza anade un aspecto muy importante, en el cual se menciona que el municipio no
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debe subsidiar este servicio, sino por el contrario, internalizar sus costos en la tasa respectiva
(Ordenanza de gestién integral de residuos sélidos en el Distrito Metropolitano de Quito,
2011, art. 5).

En el mismo sentido, en Cuenca, la Ordenanza General para la Determinacién,
Recaudacién y Cobro por el Servicio Sanitario y Ambiental de Residuos y Desechos Sélidos
que presta la Empresa Pablica Municipal de Aseo de Cuenca EMAC-EP, aborda la aplicacién
del principio tributario de suficiencia recaudatoria a la tasa de recoleccién, debiendo entender
este principio como “cuando la administracién tributaria ha logrado recabar ingresos
tributarios suficientes para alcanzar y superar el presupuesto previsto en relacién al destino
de dichos ingresos, es decir en relacién directa proporcionalidad del gasto publico” (De
la Guerra Zaniga, 2012, p. 47). Por lo tanto, estamos hablando de recaudar los recursos
suficientes, que, en este caso, segun la normativa, serfa guardar la relacién con el costo de
produccidn, recordando que la ley permite que el monto de la tasa sea inferior al costo al
tratarse de servicios esenciales como excepcidn, ya que la regla seria que los municipios exijan
el monto que guarda relacién con el costo de produccién de dichos servicios.

Sin perjuicio de esta facultad municipal, en el pais ain existe un porcentaje
considerable de gobiernos municipales que subsidian la prestacién de servicio de manejo
de residuos sélidos. A nivel nacional, para el afio 2015 fue del 50.8%, en 2016 del 56 %,
en 2017 decrecié al 43.9% y en 2018 al 41.8%. Aunque en algunas regiones el subsidio ha
disminuido, en otras se incrementa, mostrando una conducta ciclica (Sierra y Costa) en el
periodo comprendido entre el ano 2014 al 2018 (Figura 4); situacién que evidencia una falta
de recuperacién de costes del servicio del manejo de residuos sélidos.
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Figura 4. Subsidio de la Gestién Integral de Residuos Sélidos, anos 2014-2018
(INEC - AME, 2015, 2018).

Por esto, los gobiernos municipales deben contar con tarifas que asuman los costos de prestacién
del servicio, existiendo diferentes alternativas como el uso de cuotas fijas y variables, para que
quienes tengan menos recursos puedan acceder a subsidios; tarifas sociales o minimos de
facturacién, en donde exista un régimen diferenciado que pondere los diferentes residuos
(comunes, industriales, comerciales, peligrosos, etc.), para la recuperacién de dichos costes.
Con esto se alcanzaria a gravar la situacién real de contaminacién que efectde cada agente y
contribuir al sostenimiento de la prestacién del servicio y, por lo tanto, la manifestacion del
principio guien contamina paga. Moreno Rivera (2017) al respecto sehala que:
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Es necesario que dicha cuantia sea lo suficientemente elevada para que el agente contaminante,
en este caso los productores y consumidores, llegue a la conclusién de que le afecta de manera
negativa econémicamente el seguir contaminando, lo que le motiva a introducir mejoras
desde el punto de vista ambiental en el desarrollo de su actividad, en este caso a utilizar
materias primas reutilizables y el fomento del reciclaje y la reutilizacién (p. 88)

Ahora, las municipalidades no solo se enfrentarfan a este reto de cuantificacién; a esto
se sumarian los diferentes mecanismos de cobro (Figura 5) que existen en nuestro pais,
como el consumo de la energfa eléctrica, agua potable, impuesto predial, facturacién
directa por municipio, e incluso municipalidades que tienen dos mecanismos de cobro.
Segtin datos del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, para el ano 2018, el 50.7%
de los gobiernos municipales cobran la tasa a través de la planilla de energia eléctrica y
un 7.4% no posee reglamento para su cobro. Es notorio que los gobiernos municipales
han elegido mayoritariamente el cobro de la tasa a través de la Empresa Eléctrica, debido
a la facilidad de tener identificados a los usuarios y, por lo tanto, lograr incrementar el
porcentaje de recaudacion.

Figura 5. Porcentaje de Municipios, segin los mecanismos de cobro de la tasa de recoleccién

de los Residuos Sélidos, afnos 2015 -2017 (INEC — AME, 2015, 2016, 2017a, 2018).

Finalmente, esta situacién evidencia que una gestion integrada de los desechos sélidos puede
ser consolidada con tasas de recoleccién de residuos sélidos que incorporen en sus elementos
esenciales del tributo a objetivos ambientales y que su recaudacién, a pesar de poseer
diferentes formas de cobro, debe ser invertida en la proteccién de los derechos fundamentales
como medio ambiente sano, agua y buen vivir, asi como provocar un efecto disuasivo en la
generacién de residuos y desechos; ademds, debe incentivar la fabricacién de productos que
favorezcan el desarrollo de una economia circular.

6. Conclusiones

En los Gltimos anos el Ecuador ha implementado instrumentos de proteccién ambiental,
asi como tributos ambientales cuyo argumento principal es la extrafiscalidad y el principio
quien contamina paga, teniendo desde el 2011 el impuesto a la contaminacién vehicular y
el impuesto redimible a las botellas plisticas, sin embargo, el impuesto a la contaminacién
vehicular fue extinguido en agosto del 2019 y en el mismo ano se creé el impuesto a las bolsas
pldsticas, situacién que permite entender el desafio y las oportunidades en la implementacién
de una reforma fiscal ambiental que realmente permita un régimen del buen vivir y que

Iuris Dictio N°27 / Junio, 2021 / pp. 39-53. e-ISSN 2528-7834. DOI: http://dx.doi.org/10.18272/iu.v27i27.1813 49

DOSSIER



ADRIANA MORA BERNAL Y JAVIER AVILA-LARREA

faculte la consecucién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, asi como el Plan
Nacional de Desarrollo 2017-2021.

Se atisba que la tasa de residuos sélidos puede llegar a contener elementos tributarios
de cardcter ambiental como la proteccidn del ambiente y los recursos hidricos que permitan
alcanzar una economia circular. Es obligacién de los gobiernos auténomos descentralizados la
promocién del desarrollo sustentable, la internalizacién de costos y por lo tanto el principio
quien contamina paga. Mds atin cuando los gobiernos auténomos descentralizados municipales
deben implementar medidas para alcanzar los objetivos trazados en la Ley Orgénica para la
racionalizacidn, reutilizacién y reduccién de plasticos de un solo uso, entre los que consta la
reduccién progresiva de la generacién de residuos y desechos pldsticos.

Estas facultades permiten crear ordenanzas para el cobro del servicio publico de
recoleccién de residuos, asi como proponer tarifas fijas y variables que graven la actividad
contaminante; siendo posible establecer tarifas que guarden relacién con los costos de
produccidn, lo que les permitiria a las municipalidades recaudar los recursos suficientes
para una gestién integral de residuos, transitando a nuevos servicios como: la recoleccién de
aceites de fritura, neumdticos, medicamentos, asi como el fortalecimiento de programas que
potencialicen el uso de humus y compost para el sector agricola.

Por lo tanto, la cuantificacién de las tasas debe cumplir con principios tributarios
como equidad y proporcionalidad. Para esto, la equidad debe constituirse en uno de los
principios esenciales en el caso de la tasa de recoleccién de basura, puesto que para cuantificar
el valor de la tasa se deberd tomar en cuenta si se trata de residuos domésticos, comerciales,
industriales, escombros, biopeligrosos, entre otros, responsabilizando a la ciudadania de
la gestién de los residuos, pero de forma diferenciada como dice el Cédigo Orgénico del
Ambiente. Es decir, se deben utilizar férmulas de fijacién de tarifas, en donde con condiciones
diferentes se deben obtener resultados diferentes.

Existe ademds una corresponsabilidad tanto ciudadana como empresarial en la
preservacién del ambiente, segtin la Constitucion de la Republica, y esto debe ir de la mano
con programas de concientizacién sobre consumo sostenible y la utilizacién de recursos
naturales de modo racional, lo cual permita preservar un ambiente sano. Autores como
Veldzquez Patino (2008) sostienen que la conciencia ciudadana juega un papel primordial,
ya que no solo se requiere de marcos reguladores, sino fundamentalmente de la participacién
ciudadana, para evitar quedarnos en el plano de disposiciones legales inertes o quebrantables.
Por ello, resulta imperiosa la responsabilidad social y ambiental por parte del sector
empresarial, teniendo como desafio la correcciéon de los impactos ambientales en el proceso
productivo (correccién de la fuente), a través de la fabricacién de productos con el uso de
tecnologias ambientalmente limpias que favorezcan al desarrollo sostenible. Sobre esto,
hemos establecido relaciones entre el principio ¢/ que contamina paga, la potestad tributaria
de los gobiernos auténomos vy, principalmente, con la economia circular, con respecto a los
ODS:6,7,8,11, 12,13, 15y 17. Con base en lo mencionado, se establecen directrices para
superar el patrén lineal de la produccién actual, alcanzando una de las metas propuestas en el
Plan Nacional de Desarrollo — Toda una Vida.
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