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Resumen: En 2017 se cumplen 30 afios de la aparicion en escena del concepto de desarrollo sostenible
y de una revolucion en la proteccion del medio ambiente. Por fin se reconocio que la supervivencia del
hombre en el planeta, como especie, dependia directamente de acciones politicas decididas que
permitiesen desde ya el adecuado manejo de los recursos ambientales, pero garantizando el progreso
humano. El desarrollo sostenible ha sido un concepto que ha ido evolucionando rapidamente, segun lo
iba haciendo su sociedad. El devenir de los acontecimientos ha sido fugaz. Quizas por eso la Economia
y el Derecho han logrado pocos avances para haber pasado 30 afios, pero es ahora cuando la Union
Europea esta decidida a dar un paso mas, quizas el definitivo, en la evolucion del desarrollo sostenible
cambiando el modelo econdmico del territorio por uno que aproveche mas y desperdicie menos y que
promueva el consumo responsable entre los europeos. Esta decidida a cambiar, a la postre, su modelo
econdmico por uno que realmente sea eficiente y plenamente tuitivo del medio ambiente y la sociedad.
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Summary: 2017 marks the 30th anniversary of the birth of the principle of sustainable development
and a revolution in the protection of the environment. Finally, it was recognized that the survival of
human been on the planet, as a species, depended directly on political actions that oblige to manage
properly the environmental resources but guaranteeing the human progress.The sustainable
development has been a concept that has evolved rapidly, as its society was doing. Perhaps that speed is
the reason why Economics and Law have made such a little progress in 30 years, but it is now when
the European Union is determined to change definitely the economic model for one that is really
efficient and protects not only the environment but the society also.
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1. 1987-2017: TRIGESIMO CUMPLEANOS DEL PRINCIPIO DE
DESARROLLO SOSTENIBLE, UN HITO EN LA PROTECCION
AMBIENTAL YA SUPERADO.

Hace 30 afios, se acufid una expresion que representaria una revolucion,
cuando menos teodrica, en las conciencias de la sociedad del momento, en la
proteccion juridico-politica al medio ambiente y en las bases del sistema socio-
economico mundial: el desarrollo sostenible.

Este concepto aparece por primera vez en el conocido como informe
Bruntland, en 1987, con el sello de la ONU, elaborado por la Comision Mundial
sobre Ambiente. La esencia del desarrollo sostenible propone buscar un adecuado
equilibrio entre el desarrollo econémico y la proteccion del medio ambiente, de tal
forma que, como se explica en el citado informe, se satisfagan las necesidades de
las generaciones presentes, sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para satisfacer sus propias necesidades."

A partir de estas premisas, se impone a todos los agentes publicos y
privados un objetivo global consistente en avanzar hacia un desarrollo pero
sostenible, basado en el uso racional de los recursos naturales frente a las
generalizadas practicas despilfarradoras.

Con la llegada del concepto de desarrollo sostenible, la preocupacion por el
medio ambiente aterriza en la Unidn Europea de manera global, tomando una
direccion integradora y superando los planteamientos parcelarios habituales, al
preocuparse no solo de las condiciones de vida en las ciudades, sino también de su
situacion en el resto del territorio. Toda accion se acuerda y lleva a cabo en
conjunto.?

La Unién Europea incorpora en sus politicas oficialmente y de forma
decidida este concepto a partir del Consejo Europeo de Gotemburgo de junio de
2001, donde promueve, como uno de los pilares de la denominada Estrategia
Comunitaria para el Desarrollo Sostenible, su integracion definitiva en las
politicas econdmicas y sociales.*

A partir de ahi, se instala el principio del desarrollo sostenible en cada
Estado miembro con un planteamiento acorde con la vision estratégica de la Union
basada en un enfoque integrador de la dimensién econdmica, social, ambiental y
global y con el cumplimiento en mente de una serie de objetivos muy concretos:
«garantizar la prosperidad econdémica, asegurar la proteccion del medio ambiente,
evitar la degradacion del capital natural, fomentar una mayor cohesién social
teniendo en cuenta las tendencias demograficas actuales y contribuir

1 Cfr. Menéndez Sebastian, EM. “La Carta del medio ambiente: la importancia de desarrollo
sostenible” en Revista General de Derecho Administrativo, n° 11 (2006).

2 Cfr. Jiménez Jaén, A. “El medio ambiente urbano: la estrategia europea para un desarrollo urbano
sostenible” en Revista General de Derecho administrativo, n°25 (2010), paginas 1 a 42. Pagina 3.

3Cfr. Menéndez Sebastian, EM. “La Carta del medio ambiente: la importancia de desarrollo
sostenible” (2006) Op. Cit.
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solidariamente al desarrollo de los paises menos favorecidos en aras de la
sostenibilidad globaly.*

Desde este momento, el desarrollo sostenible pasé a formar parte del
acervo comunitario y, junto al principio de integracién, coloca al medio ambiente
en el centro de la politica europea, a través del propio Derecho originario con el
articulo 11 del Tratado de la Unidn, el cual establece que «as exigencias de la
proteccion del medio ambiente deberan integrarse en la definiciéon y en la
realizacion de las politicas y acciones de la Union, en particular con objeto de
fomentar un desarrollo sostenible».

Pese a ser un concepto «claramente criticado por su ambigiiedad»,’ la
estructura general del principio de desarrollo sostenible siempre se ve asentada en
tres pilares:

El desarrollo econémico, el desarrollo social y la protecciéon ambiental. ©

En Europa, han sido muchas y muy diversas las acciones tomadas con
intencion de aunar ambitos tan distintos, permitiendo la evolucién de una idea que
se ha convertido en un principio de una rama del ordenamiento juridico, como es
la ambiental, de primer orden.

Uno de los tultimos pasos de esa evolucion es precisamente lo que hoy
conocemos como economia circular, un método que busca no sélo una produccion
sostenible, sino un consumo responsable.

Este principio ha sido un catalizador fundamental en el desarrollo y
evolucion del Derecho ambiental, a partir del cual se ha ido formando y
transformando la proteccion dada a la Naturaleza. Ahora bien, lo que no debemos
olvidar es su sentido originario: «un cambio revolucionario del modelo de
desarrollo»; un cambio que tras 30 afios de vida sigue en proceso, y que no
consiste simplemente en afiadir limites o requisitos ambientales al prototipo de
desarrollo cuantitativo tradicional, sino en «adoptar un modelo que asuma desde
su interior las exigencias ecoldgicas y que sea capaz de proyectar a largo plazo las
repercusiones y responsabilidades de sus actuaciones».” En esa tarea, la economia
circular es su evolucion logica, el presente y el futuro del principio de desarrollo
sostenible.

4 Cfr. Estrategia Espariola de Desarrollo Sostenible(2007), elaborada por el Grupo Interministerial para
la Revision de la Estrategia de Desarrollo Sostenible de la Unién Europea y la preparacion de la
Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible y aprobada por el Consejo de Ministros de 23 de noviembre
de 2007, pagina 11.

5v. Loperena Rota, D. “Hacia un concepto util de desarrollo sostenible” en Ambiente y Derecho (2003)
n°l, paginas 33 a 45.

6 Jordano Fraga, J. “Un desafio para los ordenamientos en el siglo XXi: el desarrollo sostenible” en
QDL (2008) febrero. Fundacion Democracia y Gobierno Local. Paginas 61 a 74. V pagina 62.

7 Alenza Garcia, J.F. en Santamaria Pastor, J.A. (dir.) (2016) Principios de derecho administrativo
general. Madrid: lustel. Desarrollo sostenible: paginas 1387 a 1426. V. pagina 1401.
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2. ECONOMIA CIRCULAR: CRECIMIENTO ECONOMICO
AMBIENTALMENTE INTELIGENTE Y SOSTENIBLE.

La economia circular es la ultima estrategia europea que, dentro de los
objetivos de Horizonte 2020 y bajo el espiritu del desarrollo sostenible, pretende
promover un nuevo modelo econdmico que reintroduzca materiales a la cadena y
haga pionera a la Unién en la reutilizacion de residuos, - o lo que hasta ahora
considerabamos residuos-, y proteccion general del medio ambiente.

Dice la Comisién Europea, que «en un mundo en el que la demanda y la
competencia por unos recursos finitos y a veces escasos seguira creciendo y en el
que la presion sobre los recursos acentua la degradacion y fragilidad del medio
ambiente, mejorar el aprovechamiento de estos recursos puede beneficiar a
Europa en los planos economico y ambiental. Desde la revolucion industrial,
nuestras economias han desarrollado un patron de crecimiento sustentado en la
secuencia «tomar-fabricar-consumir y eliminar», un modelo lineal basado en la
hipétesis de la abundancia, disponibilidad, facilidad de obtencién y eliminacion
barata de los recursos. Cada vez mas es mas evidente que esta actitud amenaza la
competitividad de Europa»®.

La Comision Europea cree que de esta manera, Europa ademas de seguir
siendo puntera en cuanto a proteccion del medio ambiente se refiere, se
convertiria en un lugar mas eficiente y menos dependiente en las materias primas
escasas, lo cual la haria mas competitiva y reforzaria su lugar estratégico en la
economia internacional.

Cambiar el modelo lineal por uno circular, que devuelva lo que
consideramos residuos a la categoria de materia prima y reutilizarlos hasta que
realmente lo sean, es la esencia de ésta nueva estrategia. Agotar la verdadera vida
util de los materiales reduciria el abuso que hacemos de materias primas y
drasticamente haria lo mismo con el nivel de residuos en la Unidn, un problema
altamente preocupante. Finalmente, no olvidemos otras sinergias positivas, pues el
nuevo sistema generaria también nuevos mercados y modelos de empleo.

Europa se ha dado cuenta de que el sistema de relacion que habiamos
estipulado entre el planeta y la economia, de «tomar-fabricar-consumir vy
eliminar», no permitia su supervivencia.

Ante esto presenta como nuevo modelo la economia circular, tratando de
proteger el medio ambiente, reducir residuos pero al tiempo cambiar la manera de
producir, trabajar y comprar en Europa, mejorando en conjunto y creando nuevas
oportunidades laborales. Una economia circular «es reconstituyente y regenerativa
por disefo, y se propone mantener siempre los productos, componentes y
materiales en sus niveles de uso mas altos».’ Se protege la naturaleza cambiando a
un modelo econdmico mas respetuoso, menos abusivo y con menos residuos, que
ofrece nuevas oportunidades empresariales, reforzando la competitividad europea

8Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones: “Hacia una economia circular: un programa de cero residuos para
Europa” COM/2014/0398 final.

9 Cerda Tena, E. et ali “Economia circular” en Economia industrial (2016) n°401, Paginas 11 a 20.
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a nivel internacional, (evitando que Europa adquiera fuera lo que puede
conseguir, en casa, renovando residuos) y que implica conjuntamente a todos,
desde los Estados miembros, regiones y municipios, a la empresa, la industria y,
por supuesto, la sociedad civil.

Con estos objetivos y otras acciones que lo complementaran, la Union
plantea «wna trayectoria creible y ambiciosa para una mejor gestion de los residuos
en Europa, con acciones de apoyo que cubren la totalidad del ciclo del producto.
Mediante una combinacion equilibrada de normativa inteligente y de incentivos a
nivel de la Unién Europea ayudara a las empresas y consumidores, asi como a las
autoridades nacionales y locales, a impulsar esta transformacién. '’

Asi, con todo esto, se consigue esa unidén entre economia, sociedad y
medio ambiente que comenzo6 buscando el principio de desarrollo sostenible.

2.1. El objetivo de la Union Europea: el cambio gradual del sistema
econémico europeo por uno ambientalmente sostenible.

Fue en diciembre de 2015, cuando la economia circular dejo de ser una
idea para convertirse en realidad a través de un paquete de medidas lanzado por
Bruselas instaurando de lleno el nuevo modelo socio-econémico, ambientalmente
mas respetuoso: la economia circular.

Las previsiones contenidas en ese paquete incluyeron acciones con
perspectiva a largo plazo, dirigidas a abordar todas las fases del ciclo de vida de
un producto: desde la produccion, pasando por el consumo, la gestion de los
residuos y el mercado de materias primas secundarias.

Destacan esfuerzos para luchar contra, por ejemplo, la denominada
«obsolescencia programada» de los productos del mercado, el exceso del plastico y
sus terribles consecuencias ambientales, la lucha contra el despilfarro de
alimentos, un tema tan importante en la actualidad o acciones para la reutilizacion
del agua, un bien tan escaso;'' en este ultimo caso, por ejemplo, destacaria la
propuesta legislativa de la Comisiéon sobre requisitos minimos de calidad para
promover la reutilizacion segura de las aguas residuales tratadas, garantizando al
mismo tiempo la seguridad sanitaria y medioambiental de las practicas de
reutilizacién del agua y el libre comercio de productos alimentarios en la UE. "

Desde el plan iniciado hace dos afios hasta 2017 ya han sido desarrolladas
importantes actuaciones en ambitos clave como los residuos alimentarios, el
disefio ecoldgico, los fertilizantes organicos o modificaciones del derecho de
consumo.

También el espiritu de la economia circular se ha reflejado en los tltimos
tiempos en una integracion paulatina de la misma en las mejores practicas

10 palabras de Frans Timmermans, Vicepresidente primero de la Comisién Europea en el Comunicado
de prensa de 2 de diciembre de 2015, Op. Cit.

11 v, Comunicado de prensa de 2 de diciembre de 2015, donde se ofrece una perspectiva general sobre
todas las medidas anunciadas desde el pasado afio por la COMISION EUROPEA: “Cerrar el circulo: la
Comision adopta un ambicioso paquete de nuevas medidas sobre la economia circular para impulsar la
competitividad, crear empleo y generar crecimiento sostenible”.

12 Cfr. COM (2017) 33 final ver paginas 10 y 11, propuesta que reformaria la actual Directiva marco del
agua 2007/60/EC.
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industriales, en la contratacion publica ecoldgica,” el uso de los fondos de la
politica de cohesion, por ejemplo.

Asi, una medida interesante, de hecho la primera, de diciembre de 2015,
fue la propuesta de Directiva sobre compraventa en linea de bienes, una actividad
cada vez mas importante. El objetivo de ésta propuesta era doble: por un lado
mejorar la proteccion ofrecida a los consumidores y por otro al medio ambiente.

La novedad de esta Directiva esta en la introduccion de unas garantias ante
productos defectuosos, con mejoras como la que obligaria a que durante los dos
primeros afios tras la entrega del producto, el vendedor demuestre que no existia
defecto en el momento de la entrega, (la legislacion actual habla de 6 meses), o
mediante la cualse incorporaria una garantia legal de dos afios para los bienes de
segunda mano, armonizando completamente una jerarquia de medios de
subsanacion en que la reparacion se ve fuertemente fomentada. Esto, para el
medio ambiente supone directamente una contribucion a la mejora de la
durabilidad y reparabilidad de los bienes, lo que genera una reducciéon en el
consumo de materiales al tiempo que se evita el desperdicio o desecho masivo de
productos, objetivo basico de la economia circular. '*

2016 también fue un afio interesante en cuanto a propuestas sobre economia
circular en la Unidén Europea. Destaca la relativa al disefio ecologico de los
productos europeos. La Comision se da cuenta de que la posibilidad de reparar o
reciclar un producto y reutilizar sus componentes y materiales depende en gran
medida de su disefio inicial. Esto expuso la necesidad de apostar por un disefio
inteligente de productos, con especial énfasis en el ahorro de energia y recursos.

Como resultado, el 30 de noviembre de ese afio, la Comision aprobd el
plan de trabajo sobre disefio ecolégico 2016-2019"con el que pretende poder
obtener «un ahorro energético equivalente al consumo anual de energia primaria
en Suecia de aqui a 2030, ademas de crear puestos de trabajo e impulsar la
innovacion». ' En el se establecieron requisitos y condiciones en la durabilidad del
producto, su posibilidad de reparacion y de actualizacion o la facilidad de
reutilizacion y reciclado.

En 2016 destaco también, por abordar una de las cuestiones que en este
momento mas preocupan a Europa y a sus Estados miembros: el tratamiento de
los desperdicios de alimentos.

La Comision inici6 la implantacion de sistemas pioneros en la medicion del
desperdicio de alimentos, la elaboracion de unas directrices que faciliten la
donacion de alimentos y también, inspirados por lo planteado en torno a los
abonos, modelos de reutilizacion de antiguos alimentos como pienso.'” También la
Comision cred una Plataforma de la Union Europea sobre pérdidas y desperdicio
de alimentos. este ente pretende, segun afirma la Comision en su Comunicacion

13 De hecho, la Nueva Ley de Contratos del Sector publico tiene como uno de sus propdsitos la inclusion
de las novedades en materia ambiental, muy ligadas al tema que estamos tratando, procedentes de la
Unién Europea.

14 Cfr. la interesantisima Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a
determinados aspectos de los contratos de compraventa en linea y otras ventas a distancia de bienes, de
09 de diciembre de 2015: COM (2015) 635 final.

15 cfr. coM (2016) 773 final, de 30 de noviembre de 2016.

16 Cfr. COM (2017) 33 final, pagina 5.

17 Tbidem pagina 6.
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de 2017, convertirse en el principal foro a escala de la UE para apoyar a todos los
actores a la hora de identificar y adoptar acciones necesarias para alcanzar el
compromiso de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de reducir a la mitad el
desperdicio de alimentos por habitante de aqui a 2030, con los principios de la
economia sostenible en mente.

De todo ello, en esta exposicion haremos un mayor énfasis, un analisis mas
concreto de las propuestas sobre transformacion de residuos en materias primas
secundarias, con especial referencia a su primera manifestacion: la propuesta de
reforma del Reglamento 2003/2003 sobre abonos, la cual, ademas, retne la
esencia mas pura de una economia circular. El tema aqui destacado lo es por ser
pionero, muy completo, incorporando una de las principales novedades del nuevo
modelo: la reintroduccion de “residuos” a la cadena devolviéndoles a la categoria
de materia prima y por atender a un problema como el de los residuos en Europa,
en concreto, biorresiduos.

El cambio de modelo econdémico pretendido con la economia circular sigue
adelante. La UE esta decidida a lograrlo y por ello continia planteando cambios
pioneros y de referencia en la proteccion de lo social y lo ambiental mediante la
economia.

2017 ha sido otro afio activo, con iniciativas como la que pretende lograr la
transformacion de residuos en energia, medidas iniciales acordes con los objetivos
comprometidos en el Acuerdo de Paris, o atajar el terrible problema del abuso del
plastico.'® También, como ya mencionamos, de nuevos criterios para mejorar la
contratacion publica de cada Estado miembro, de modo que se haga mas
ecologica, sumando nuevos condicionamientos en los contratos que premien el uso
de materiales reciclados o de facil reutilizacion o reparacion tanto en la actividad
interna de la administracion del ente publico de que se trate, como en los pliegos
de contratacion que en cada caso se emitan. Ejemplo reciente de ello serian las
previsiones establecidas en la ya nueva Ley 9/2017 de Contratos del Sector
Publico, en cuyos articulos 147, 148, 201 o 202, se introducen modificaciones de
caracter ambiental cuando menos, interesantes.

En definitiva, el grado de implantaciéon del nuevo modelo econdmico
basado en los principios de economia circular en Europa puede definirse s6lo de
incipiente, aunque con gpropuestas o medidas como las expuestas, se presenta un
panorama prometedor. '

2.2. Anadlisis especifico del objetivo de conversion de residuos en materias
primas secundarias.

Como ya ha habido oportunidad de anunciar anteriormente, se ofrecera en
este punto un analisis mas concreto de una de la propuestas que mas avance esta
experimentando, en concreto, sobre transformaciéon de residuos en materias

18 | plastico, una de las grandes lacras del momento, también pretende ser atajada mediante el cambio
de sistema econdmico. En este punto la Comision propondra una estrategia sobre los plasticos que
permita aumentar la rentabilidad, la calidad y la asimilacion de la reutilizacion y el reciclado del plastico,
para reducir su presencia en el medio ambiente y para desvincular la produccion de plasticos a partir de
combustibles fosiles. Cfr. COM (2017) 33 final, pagina 14.

19 Cfr. Sanz Larruga, F.J. (dir.) (2016) Derecho ambiental en tiempo de crisis. Valencia: Tirant lo
Blanch. Paginas 95 y 96.
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primas secundarias. Para ello, acudiremos a la propuesta de reforma del
Reglamento 2003/2003 sobre abonos, por considerarlo ejemplo de actuacion en
una economia circular que engloba temas esenciales, tales como la gestion de
residuos, nuevas formas de reintroduccion de residuos a la cadena de produccion,
tratamiento de los desperdicios de alimentos, mejora de la competitividad de la
Unién y, por supuesto, la proteccion del medio ambiente. Una gestion eficaz de
residuos, en este caso, biorresiduos, ése era el objetivo.

No es ésta cuestion baladi; segin las estimaciones de Bruselas, «el total
anual de biorresiduos generados en la UE se situa entre 76,5 y 102 millones de
toneladas ».

La importancia que para la Uniéon Europea tiene realizar este esfuerzo se
refleja en el respaldo econémico que se le ha dado, con 650 millones de euros
procedentes de Horizonte 2020 asi como de 5500 millones procedentes de los
Fondos Estructurales para la gestion de residuos.”

Pues bien, como decimo, una de las primeras medidas tomadas con base en
este paquete sobre economia circular y residuos ha cristalizado en una propuesta
de reforma del Reglamento 2003/2003 sobre abonos.

En ella se ofrece una alternativa eficaz al tratamiento actual de los
residuos, en concreto, residuos organicos, proponiendo que una gran parte de
nuestros residuos organicos se transformen en recursos, atajando asi problemas
medioambientales y mejorando la capacidad econdmica del territorio europeo, por
hacerla menos dependiente del exterior.

La reutilizacién de estos residuos organicos para la elaboracion, en este
caso, de fertilizantes, los convierte en interesantes «materias primas secundariasy:
uno de los principales objetivos de la economia circular, del desarrollo sostenible.

2.2.1. Materias primas secundarias: concepto y contexto juridico de la figura

Segtn la jurisprudencia de la Unidon Europea y el propio espiritu de la
Comisién, «un residuo se convertira en materia prima secundaria cuando la
sustancia u objeto pueda emplearse como una materia prima cualquiera sin
necesidad de posterior tratamiento algunoy.?!

El concepto de materia prima secundaria no es nuevo. Ya en la década de
los 90, por ejemplo, la OCDE aportd su propio concepto de materia prima
secundaria, a través de sus decisiones, hoy actualizadas, (88) 90/FINAL y C (92)
39/FINAL del siguiente modo: como «aquella sustancia que haya sido sometida a
una operacion de valorizacion y que esta en forma tal que permite su uso directo
como sustituto de una materia prima procedente de los recursos naturales en un
proceso de produccién se considera como materia prima secundariay. 2

La creacion de estas materias primas secundarias nos permite cumplir el
doble objetivo econémico-ambiental de la economia circular:

20 Cfr. Comision Europea. “Paquete sobre la economia circular: preguntas y respuestas”. Op Cit.
21 v. Asunto C-444/2000, STICE de 19 de junio de 2003, apartados 83 a 87.

22 Cfr. Herndndez Lozano, L.A. “El concepto juridico de residuo, subproducto y materia prima
secundaria (fin de la condicion de residuo) y su relacion con el REACH” en Actualidad Juridica
Ambiental, 3 de febrero de 2014. Pagina 20.
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Por un lado, medioambientalmente, permite la reduccion de residuos
organicos, favorece la recuperacion de materia organica del suelo, la capacidad de
absorcién del agua y necesita menos energia para elaborarse; pero también
econémicamente, supone crear una nueva materia con la que comerciar,
exactamente igual que si habldsemos de materias primas primarias procedentes de
recursos extractivos tradicionales.

No obstante, el concepto de materia prima secundaria adolece atn a dia de
hoy de ciertas carencias que Europa espera solventar con el desarrollo normativo
que esta impulsando a raiz de la implantacion del nuevo modelo. Los dos
primeros problemas que se estan abordando ya serian, por un lado, la articulacion
juridica de esa transformacion de residuo a recurso; es decir, debemos analizar si
una materia prima secundaria ya no debe ser considerada legalmente como
«esiduo», adaptando al nuevo objetivo las normas vigentes sobre «final del
vertido».?

Por otro lado y en general, la ausencia de normativa en torno a las materias
primas secundarias genera directamente obstaculos en el mercado interior o
incertidumbre sobre su calidad; sin embargo, con las propuestas normativas mas
recientes, se atajarian problemas que entorpecen una mayor proteccion ambiental
y se otorgaria certidumbre y unas condiciones de competencia en el mercado
comun equitativas para todos los operadores.

2.2.2. Propuesta de reforma del Reglamento 2003/2003 sobre abonos: vision
general y principales objetivos:

a) Punto de partida: tres cuestiones a responder:

Son tres las preguntas que deben ser respondidas para entender, no sé6lo la
presente propuesta legislativa, sino también, en general, las acciones sobre
economia circular de la Union Europea:

PRIMERA: ;Cudl es el punto de partida que marca la propuesta?

En pocas palabras, el establecimiento de normas comunes para todos los
Estados miembros que establezcan un marco claro sobre la conversion de, en el
caso que estamos analizando, biorresiduos en materias primas secundarias, de cara
a lograr su reintroduccion en el modelo productivo y su reutilizacién para la
fabricacion, en este caso, de fertilizantes.

SEGUNDA: ;Qué supone o va a suponer la transformacion de un
residuo en un subproducto o materia prima secundaria?

En primer lugar, un cambio normativo en la regulacion sobre residuos en
general de la Unién; una modificacion en el tratamiento y gestion de residuos
basada en objetivos estrictamente ambientales.

Esto ha motivado que en la jurisprudencia reciente del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea hayan sido establecidos tres criterios basicos iniciales para la
estructuracion del paso de residuo a producto secundario de un material: asi, se
establece que si la reutilizacion del material no sélo es posible, sino segura, sin

23 Cfr. Comision Europea: Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones: “Cerrar el circulo: un plan de accion de la UE
para la economia circular” COM (2015) 614 final de 2 de diciembre de 2015.
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transformacion previa, y sin solucion de continuidad del proceso de produccion,
dicho material no constituird residuo. Estas condiciones son acumulativas, es
decir, deben cumplirse todas.

Ademas, la utilizacion prevista del subproducto debera ser legal, lo que
significa que el subproducto no puede ser un material del que el fabricante esté
obligado a desprenderse o cuya utilizacion prevista esté prohibida por la
legislaciéon comunitaria o nacional.**

TERCERA: ;A qué tipo de residuos estamos haciendo referencia al
hablar de biorresiduos en el marco de la propuesta aqui analizada?

Acudiendo al texto del Libro Verde sobre la gestion de los biorresiduos en
la Union Europea de 2008, vemos qué se entiende por biorresiduos: «residuos
biodegradables de jardines y parques, residuos alimenticios y de cocina
procedentes de hogares, restaurantes, servicios de restauracion colectiva y
establecimientos de consumo al por menor, y residuos comparables procedentes
de plantas de transformacién de alimentosy.”

Quedarian expresamente excluidos, tanto de la definicion del Libro Verde
como de la propuesta de Reglamento, otros residuos biodegradables como los
«esiduos agricolas o forestales, el estiércol, los lodos de depuraciéon ni otros
residuos biodegradables como textiles naturales, papel o madera tratada», que
tendrian un tratamiento particular, asi como todos aquellos que, pese a reunir las
caracteristicas generales marcadas para un biorresiduo, no cumpliesen con los
requisitos marcados para el paso de residuo a subproducto expuestos con
anterioridad.?

b) Breve referencia al contenido especifico de la propuesta de reforma
del Reglamento sobre abonos con base en la modificacion del
régimen de gestion de residuos europeos por la economia circular:

Sobre la base que acaba de ser expuesta, el triple objetivo de la propuesta
de Reglamento es, por un lado, reducir el volumen de residuos en la Unidn,
disminuyendo la contaminacion de los suelos; por otro, reducir al mismo tiempo
el consumo global de energia y las emisiones de gases efecto invernadero; y
finalmente, crear nuevas oportunidades de mercado y empleo para las empresas
mas innovadoras.

Fundamentalmente son dos las acciones a destacar:

La primera, consistiria en llevar a cabo una importante revision del
Reglamento sobre abonos con el fin de actualizar la gestion de estos residuos
mediante su transformaciéon en subproducto o materia prima secundaria. El
segundo paso necesario, y previsto en la propuesta, es facilitar el reconocimiento
de estos abonos organicos en el mercado Unico. El nuevo Reglamento propuesto
para transformar el actual, incluiria de este modo normas comunes sobre la

24 Cfr. COMUNICACION DE LA COMISION AL CONSEJO Y AL PARLAMENTO EUROPEO
Comunicacion interpretativa sobre residuos y subproductos: COM (2007) 59 final de 21 de febrero de
2007.

25 v. LIBRO VERDE sobre la gestion de los biorresiduos en la Union Europea: COM (2008) 811 final
de 3 de diciembre de 2008.

26 V. Libro Verde de 2008. Op. Cit.
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conversion de biorresiduos en materias primas que pueden utilizarse para fabricar
fertilizantes.

Si recordamos, hemos hablado de que uno de los principales escollos con
los que se encuentra el desarrollo de las materias primas secundarias estd en la
incertidumbre que su ausencia de regulacion genera en el mercado. En este
sentido, el Reglamento 2003/2003 hasta ahora garantiza la libre circulacion en el
mercado interior de los abonos inorganicos convencionales, (los cuales suelen ser
obtenidos de la mineria o producidos por procedimientos quimicos consumiendo
demasiada energia y generandomucho CO,), y sin embargo no aparece en ¢l
referencia alguna a los fertilizantes organicos,”” lo que cerraria la puerta
completamente al fertilizante creado con base en materias primas secundarias.

Esta circunstancia supone que la aplicabilidad y comercializacion en el
mercado Unico del abono mas innovador y respetuoso con el medio ambiente
dependeria hasta el momento del reconocimiento mutuo entre los Estados
miembros, (lo cual ademas, debido a la divergencia de las normas nacionales,
resulta a menudo dificil); solucionarlo se convierte en uno de los mayores cambios
introducidos por la reforma.

El texto plantea la posibilidad de una armonizacion facultativa para la
inclusion en el mercado de estos productos; de este modo, el fabricante podré, en
funcion de su estrategia comercial y del tipo de producto, optar por colocarle el
marcado CE, haciendo posible su libre comercio en el mercado interior conforme
a normas europeas comunes, o venderlo con arreglo a normas nacionales basadas
en el reconocimiento mutuo en el mercado tnico.?® No obstante, todo ello con
rigurosas exigencias que seran de aplicacion no solo a los nuevos abonos
organicos, sino a todos los tipos de abonos a fin de garantizar el maximo nivel de
proteccion del suelo, una de las grandes carencias del Reglamento de 2003 que,
como ya hemos apuntado, lamentaba la Comision y veia necesario resolver.

El problema no acaba ahi pues, en la situacion actual, la Union Europea
necesita importar anualmente una media de 6 millones de toneladas de fosfatos
para la elaboracion de los actuales abonos inorganicos. Con el nuevo Reglamento,
la Comision calcula una sustitucion de hasta el 30% del total de esos fosfatos por
el reciclaje de lodos de depuracion, residuos biodegradables o incluso harina de
carne y huesos o estiércol. De este modo se generaria una reduccion considerable
no sélo en el gasto sino en el nivel de vertidos y residuos global de todo el
territorio europeo.

La esencia de la reforma propuesta es esta, la conversion de problemas en
soluciones mediante una reutilizacion, mayor y mas eficaz de los biorresiduos,
con su correspondiente reconocimiento en el mercado comiin europeo. Soluciones
y ventajas econdmicas y medioambientales.

Para solventar el problema de su inclusion en el mercado comun y hacer
que el esfuerzo que asume sea eficaz, define concretos requisitos de seguridad,

27 V. Comisién Europea. “Economia circular: nuevo reglamento para impulsar la utilizacién de abonos
organicos y obtenidos de los residuos”. Bruselas: Pressreleasesdatabase. Comunicado de prensa, 17
marzo 2016.

28 Cfr. Comision Europea. “Economia circular: nuevo reglamento para impulsar la utilizacion de abonos
orgénicos y obtenidos de los residuos”. Op. Cit.

29 Cfr. Comision Europea. “Economia circular: nuevo reglamento para impulsar la utilizacién de abonos
orgéanicos y obtenidos de los residuos”. Op. Cit.
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calidad y etiquetado que deben cumplir todos los productos fertilizantes para ser
objeto de libre comercio en toda la UE.

En definitiva, la propuesta de reforma del Reglamento pretende la creacion
de un auténtico mercado unico de fertilizantes elaborados a partir de materias
primas secundarias y una conversion de los problemas de gestion de residuos en
oportunidades econoémicas. El sector de los fertilizantes sera «menos dependiente
de las importaciones de materias primas criticas, como el fosfato, que también
pueden recuperarse de los residuos organicos domésticosy. Ademas, se
estableceran normas para la libre circulacion de todos los productos fertilizantes
con el marcado CE en toda la UE, en particular para los productos fertilizantes
organicos y en lo que respecta a los fertilizantes sin marcado CE, los Estados
miembros de la UE podran seguir comercializando esos productos en sus
mercados nacionales con arreglo a sus normas nacionales. *°

3. CONCLUSION

Medio ambiente, economia y sociedad, los tres vértices de un tridngulo en
cuyo centro de encuentra Europa, dispuesta a cumplir con el objetivo de
desarrollo sostenible que se propuso hace 30 afios.

Cuando se habldé de Nuestro Futuro Comun, se dijo que la supervivencia
del hombre en el planeta, como especie, dependia directamente de acciones
politicas decididas que permitan desde ya el adecuado manejo de los recursos
ambientales pero garantizando el progreso humano.?' Tres décadas después el
objetivo de la Uniéon Europea es contribuir mediante sus politicas a «cerrar el
circulo» de los ciclos de vida de los productos, cambiar nuestro concepto de
residuo por el de materia prima secundaria, reorganizar el sistema productivo por
uno que reutilice y recicle, cambiar la conciencia del continente promoviendo el
disefio ecologico, la fabricacion con subproductos y un consumo responsable, que
nos lleve a aprovechar mas y desperdiciar menos.

Cambiar, a la postre, su modelo econdémico por uno que realmente sea
eficiente y protejatanto al medio ambiente como a la sociedad.
En definitiva, alcanzar la meta del desarrollo, ya si, sostenible.
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