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RESUMEN

El presente articulo tiene por objeto ofrecer una vision completa y actualizada de
la regulacion sobre Economia Circular existente en Espafia, tanto a nivel nacional como
a nivel autondmico, prestando especial atencion a la regulacion de las competencias

municipales en las materias englobadas dentro del concepto de Economia Circular.

En ese contexto, se hace un especial analisis de la recientisima Ley andaluza de
Economia Circular, la Ley 3/2023, de 30 de marzo, de Economia Circular de Andalucia
(LECA) que es una de las primeras normas que se han aprobado a nivel regional en
materia estrictamente de Economia Circular (de hecho, a la fecha de cierre de estas lineas

aun no habia transcurrido la vacatio legis de 20 dias desde su publicacién en el Boletin

1“El presente articulo se ha elaborado en el marco del Proyecto de investigacién Retos juridicos para un sistema energético
100% renovable (PID2021-124031NB-C41), del que su autora es miembro del Equipo de Trabajo”.
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Oficial de la Junta de Andalucia, que se produjo el 11 de abril de este afio 2023), si bien
otras normas autondémicas ya hacian referencia de una u otra forma a las materias

englobadas en el concepto de Economia Circular, incluso utilizando el mismo término.

1. CONCEPTO DE ECONOMIA CIRCULAR COMO INSTRUMENTO DE
PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE Y COMPETENCIAS MUNICIPALES
EN LAS MATERIAS INCLUIDAS O ENGLOBADAS EN EL MISMO

El concepto de economia circular es un concepto de nuevo cufio o de muy reciente
creacion, aunque podemos sefialar algunos antecedentes en los que hace varias décadas
que ya se utilizaba el concepto de “economia circular”, como por ejemplo cuando ya en
1977 el Profesor MARTIN MATEO (que puede considerarse como el padre del Derecho
Ambiental en Espafia) consideraba los residuos como recursos, y destacaba la
conveniencia de tratar de recuperarlos con caracter preferente antes que su mera

eliminacién?.

La primera vez que aparece como tal terminologia (incluso como titulo de un
capitulo de libro), se produjo en el libro de PEARCE y TURNER (1995)%, sobre
Economia de los Recursos Naturales y del Medio Ambiente, al que nos remitimos in

extenso, dada la limitacion de extension del presente articulo.

En todo caso, existe cierto consenso en la doctrina a la hora de considerar que la
consagracion del concepto de “economia circular” se produjo con la Comunicacion de
la Comisién de 2 de diciembre de 2015, titulada “Cerrar el circulo: un plan de accién
de la UE para la economia circular”, completada después por el Informe de la Comisién
de 4 de marzo de 2019 sobre la implementacion del Plan de Accion de Economia Circular.
En la actualidad, y como se estudiara en el siguiente apartado, el documento vigente en

materia de Economia Circular a nivel de la UE es

2 1V7id., in extenso, Martin Mateo, R., Mannal de Derecho Ambiental, Edit. Trivium, 1998.
3 Peatce, D.W., y Turner, R.K., Economia de los Recursos Naturales y del Medio Ambiente, Celeste Ediciones, 1995.
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A nivel nacional, en Espafia, la implementacion en nuestro pais del Plan de Accion
Europeo se ha producido de forma definitiva con la aprobacién de la “Estrategia
Espaiiola de Economia Circular: Espaiia circular 2030”, que finalmente fue aprobada

en Consejo de Ministros de 2 de junio de 2020.

Y es en la definicion de los objetivos de la Estrategia Espafiola donde se puede
atisbar su concepto, ya que la propia Estrategia sefiala que la misma sienta las bases para
impulsar un “nuevo modelo de produccion y consumo en el que el valor de los
productos, materiales y recursos se mantiene en la economia el mayor tiempo
posible, en el que se reducen al minimo la generacion de residuos y en el que se

aprovechan con el mayor alcance posible los que no se puedan evitar”.

1.1. Elementos del concepto de Economia Circular

A la luz de todo lo anterior, y siguiendo a CERDA, E., y KHALILOVA, A.
(2016)*, podemos concluir que dicho concepto se delimita por los 3 elementos siguientes:

1. Mantener en la economia el mayor tiempo posible el valor de los productos,

materiales y recursos, optimizando al maximo su rendimiento.

Esto implica a su vez aumentar el capital natural fomentando flujos de nutrientes

en el sistema y creando las condiciones para la regeneracion del suelo.
2. Reducir al minimo la generacién de residuos.

Por ejemplo, con el mantenimiento mejor que reciclaje, y preservando la energia

incorporada, asi como optimizando la reutilizacion.

3. Aprovechar al maximo los recursos que no se puedan evitar.

4 Cerda, E., y Khalilova, A., "Economia Circulat", Revista Economia industrial, N° 401, 2016 (Ejemplar dedicado a Empresa,
medio ambiente y competicién), pags. 11-20.
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Lo que incluye gestionar externalidades como la contaminacion del aire, el agua,

la tierra, y el ruido, las emisiones de sustancias toxicas y el cambio climatico.

La Estrategia Espafiola de Economia Circular incluye una vision a medio plazo,
Espafia circular 2030, que se pretende alcanzar mediante la consecucion de los objetivos

previstos a corto plazo en los sucesivos planes de accion trienales.

En este contexto, la Estrategia Espariola establece unas orientaciones estratégicas
a modo de decélogo y se marca una serie de objetivos cuantitativos a alcanzar para el
ano 2030:

» Reducir en un 30% el consumo nacional de materiales en relacion con el PIB,

tomando como afio de referencia el 2010.
» Reducir la generacién de residuos un 15% respecto de lo generado en 2010.

» Reducir la generacion residuos de alimentos en toda cadena alimentaria: 50%
de reduccion per capita a nivel de hogar y consumo minorista y un 20% en las

cadenas de produccion y suministro a partir del afio 2020.

» Incrementar la reutilizacion y preparacion para la reutilizacion hasta llegar al

10% de los residuos municipales generados.
» Mejorar un 10% la eficiencia en el uso del agua.

» Reducir la emisidn de gases de efecto invernadero por debajo de los 10 millo-

nes de toneladas de CO2 equivalente.

La Estrategia Espafola identifica seis sectores prioritarios de actividad en los que

incorporar este reto para una Espafia circular:
» Construccion,
» Agroalimentario,

» Pesquero y forestal,
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v

Industrial,

Bienes de consumo,

v

v

Turismo y

v

Textil y confeccion.

Y sefiala como politicas clave para avanzar en economia circular las politicas
econdmicas, de fiscalidad, empleo, 1+D+i, de consumo, la politica industrial, del agua,

agraria y de desarrollo de areas rurales.
En cuanto a sus lineas principales de actuacién son ocho.

Cinco relacionadas con el cierre del circulo: produccién, consumo, gestion de

residuos, materias primas secundarias, y reutilizacion del agua.

Y las otras tres restantes, de caracter transversal: sensibilizacion y participacion,

Investigacion, innovacion y competitividad, y empleo y formacion.

Por ultimo, en cuanto a la evaluacion del cumplimiento de los objetivos
propuestos, la Estrategia Espafiola incluye los mismos indicadores de la Estrategia
Europea de Economia Circular, de forma que se puede comparar el avance de Esparfia con

respecto al resto de Estados Miembros de la UE.

1.2. Notas caracteristicas del concepto de economia circular

Siguiendo al Profesor ALENZA GARCIA (2020)°, podemos sefialar las

siguientes caracteristicas de la Economia Circular en Espafia:

5 Alenza Garca, J. F., «lLa economia circular en el Detecho ambientaly, en Revista Actualidad Juridica Ambiental Num. 102,
2, 2020 (Ejemplar dedicado al Congreso Homenaje a Ramén Martin Mateo-VIII Congreso Nacional Derecho Ambiental),
pags. 225-249.
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» Es un principio instrumental o mediato, ya que se prevé en los textos ofi-
ciales europeos como un fin y al mismo tiempo como un medio 0 un instru-

mento para conseguir un objetivo posterior y mas importante.

Dicho de otra forma: no es un fin en si mismo, no es un punto de llegada, sino
un medio para conseguir una “economia sostenible, hipocarbonica, eficiente en el uso

de los recursos y competitiva”.

» Tiene un significado poco uniforme o difuso, ya que existen mas de cien
definiciones del concepto, por lo que es complicado conseguir cierto nivel de
consenso entre la doctrina sobre algunas cuestiones relacionadas con el

mismo.

» Tiene vocacion transformadora, transversal y generalista, lo que deberia
provocar que este principio no deberia quedarse circunscrito al ambito de los
residuos, sino que deberia transcender del mismo y extenderse por todo el

Derecho Ambiental, e incluso del Derecho Publico.

» Es un principio de principios. No es un principio mas, sino que del mismo

se derivan otros principios especificos también muy importantes.

Esto se visualiza claramente en diversas normas sectoriales (principalmente
autonoémicas), como ocurre, por ejemplo, en el art. 3 de la Ley de Economia Circular

de Castilla-La Mancha donde se diferencia entre:

Un principio general, que es “preservar el conjunto de los recursos de la tierra,
extrayendo menos materias primas y energia y usando los recursos de manera mas

eficiente”, y

Otros principios especificos, como son “optimizar el uso de los recursos, pre-
servar y mejorar el estado de los recursos naturales y fomentar la eficacia en el sistema

social y econdmico”.
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1.3. Definicion normativa del concepto de Economia Circular

Yaen la Ley 7/2022, de 8 de abril, de Residuos y Suelos Contaminados para una

Economia Circular, se define el concepto de Economia Circular como:

K) «Economia circular»: sistema econdémico en el que el valor de los productos,
materiales y demas recursos de la economia dura el mayor tiempo posible, potenciando
su uso eficiente en la produccion y el consumo, reduciendo de este modo el impacto
medioambiental de su uso, y reduciendo al minimo los residuos y la liberacién de
sustancias peligrosas en todas las fases del ciclo de vida, en su caso mediante la
aplicacion de la jerarquia de residuos.

Definicion que recoge de forma literal en su art. 3, punto i), la recientemente
aprobada Ley de Economia Circular de Andalucia, esto es, la Ley 3/2023, de 23 de marzo,
de Economia Circular de Andalucia, aprobada el 22 de marzo en el Parlamento de
Andalucia, y publicada en el BOPA nim. 156, de 30 de marzo y en el BOJA nim. 67, de
11 de abril de 2023.

1.4. Competencias municipales en las materias englobadas en el concepto de

economia circular

Pese a que como acabamos de sefialar, la preocupacion cientifica por el medio
ambiente es relativamente reciente, no es menos cierto que se trata de un &mbito donde
las competencias municipales tienen mayor tradicion en nuestro pais, tal y como han
sefialado los profesores ESTEVE PARDO (1996)%, SOSA WAGNER (1990)/,
MARTINEZ MARTIN (1981) y CASADO CASADO (2015)°.

¢ Esteve Pardo, J. (Coord.), Derecho del medio ambiente y Administracion Local, Civitas-Diputacién de Barcelona, Madrid, 1996.
7 Vid., Sosa Wagner, F., «Las competencias ambientales en el Derecho espafiol. La capacidad de ejecucion del Derecho
internacional y comunitario por las Comunidades Auténomas», en Sewinario sobre instrumentos juridicos y econdmicos para la
proteccion del medio ambiente. Ponencias y comunicaciones, Comision de las Comunidades Europeas, Asturias, 1990, p. 55.

8 1id., Martinez Martin, D. J., «Corporaciones locales y medio ambiente», Derecho y Medio Ambiente, CEOTMA-MOPU,
Madrid, 1981, que en la p. 105 sefiala que las causas de esto son de caracter histérico en nuestro ordenamiento juridico.

9 17d., Casado Casado, L., «LLas competencias ambientales de las entidades locales: luces y sombras tras la ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la administracién localy, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental
num.32/2015, p. 3.
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Tal y como tuvimos ocasion de exponer en un trabajo especifico sobre la materia
publicado en 2018, de hecho, como sucede de forma paradigmatica en el caso de la
contaminacion acustica, es justamente en el &mbito local donde surge la accion protectora
del medio ambiente, por lo que la importancia de las competencias locales en este &mbito

es fundamental.

Y esto, a pesar de existir dos dificultades importantes en esta materia, que son las

siguientes:

1. La primera dificultad estriba en la perspectiva bifronte del medio ambiente, que

como es sabido implica que:

- Por un lado, la mayoria de los problemas ambientales son de caracter global,
por lo que trascienden la esfera local y deben abordarse desde instancias supe-

riores (como ocurre por ejemplo con el cambio climatico).

- Por otro lado, muchas cuestiones ambientales tienen una incidencia especifica
en el ambito local, por lo que los EELL son los mas indicados para desarrollar
y ejecutar politicas ambientales, como las administraciones mas cercanas a los

ciudadanos.

Entre las posibles soluciones a aplicar para resolver o al menos paliar esta primera
dificultad estaria, siguiendo el famoso lema de “pensar globalmente, actuar localmente”,
aplicar el art. 4.3 de la Carta Europea de Autonomia Local, segun el cual “el ejercicio de
las competencias publicas debe, de modo general, incumbir preferentemente a las
autoridades mas cercanas a los ciudadanos”, asi como el principio de subsidiariedad,
que ha sido invocado en muy diversas sentencias por el propio Tribunal Supremo, para

subrayar la importancia de las EELL en la defensa y proteccion del medio ambiente. Entre

10 Navarro Rodriguez, P., "Las competencias medioambientales de los entes locales tras la Ley 27/2013, de Racionalizacion
y Sostenibilidad de la Administracién Local", Revista Cuadernos de derecho focal, Num., 46, 2018 (Ejemplar dedicado a: Medio
Ambiente), pags. 68-103.
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esas Sentencias, destaca la STS de 26 de julio de 2006, en la que el Alto Tribunal espafiol

ha sefialado lo siguiente:

«Si nos aproximamos ahora a las competencias de las entidades
locales en materia de medio ambiente no ofrece duda la trascendencia que
la misma posee para los vecinos que conviven en cada uno de los
municipios, ya que, como es sabido, si algo caracteriza a la
Administracién local es su cercania a los ciudadanos y la inmediacién con
los problemas. Ello sin duda la cualifica de modo especial para ejecutar
y gestionar con eficacia la normativa ambiental. De ahi la importancia del
principio de subsidiariedad que se introduce en el art. 4.3 de la Carta
Europea de Autonomia Local segun el cual “el ejercicio de las
competencias publicas debe, de modo general, incumbir preferentemente
a las autoridades mds cercanas a los ciudadanos”. Lo expuesto lleva
consigo el reconocimiento de competencias locales en el ambito del medio
ambiente si bien corresponde al legislador estatal y autonémico
determinar el concreto alcance que corresponde a los entes locales en la
materia» (FJ 5).

Por tanto, se puede afirmar que a pesar de que muchos problemas ambientales
tengan caracter global y trasciendan las fronteras locales, debe mantenerse la importancia
de la accion local —especialmente de los municipios— en este ambito, por su caracter de

administracion més proxima a los ciudadanos.

2. Y la segunda dificultad a la que nos enfrentamos en esta materia consiste en que
la Constitucion espafiola de 1978 sélo delimita las competencias entre las CCAA
y el Estado (arts. 148 y 149), pero no pormenoriza o detalla las competencias
municipales en materia de medio ambiente, al no establecer un listado como si
hizo con las CCAA y el Estado.

Esto no implica que los EELL no tengan responsabilidades en materia

medioambiental, ya que las mismas se derivan de un doble mandato constitucional:
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- Por un lado, la prevision del art. 137 de la Constitucidn espafiola, en la que clara-
mente reconoce la autonomia local a municipios y provincias en la gestion de sus
respectivos intereses (entre los que se encontrarian, como no puede ser de otra

manera, las cuestiones medioambientales).

Por otro lado, el mandato del art. 45.2 de la Constitucion espafiola, que establece
que “Los poderes publicos velaran por la utilizacién racional de todos los recur-
sos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y
restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colec-
tiva”, incluyéndose, como es légico, las EELL como uno de los tres poderes te-
rritoriales del Estado, junto con CCAA y Administracion General del Estado.
Aungue no es menos cierto que las EELL encuentran graves dificultades a la hora
de poder desarrollar esa funcion, debido a la escasez de recursos econémicos, hu-
manos Y técnicos, a lo que se afiaden algunos entrecruzamientos de competencias
y la ausencia de cooperacion interterritorial en algunos casos entre diferentes Ad-

ministraciones territoriales*!.

Asi pues, y a diferencia de la ausencia de pormenorizacion de las competencias
locales en materia medioambiental en la CE, es el legislador sectorial el que va
estableciendo el conjunto de competencias de los EELL en esta materia, asi como los
Estatutos de Autonomia, destacando el hecho de que la mayoria de los mismos, en sus
mas recientes versiones reformadas (como los de Andalucia y Catalufia) si que incluyen
de forma expresa la competencia municipal de proteccion del medio ambiente, como
competencia propia, de forma que en los municipios de esas CCAA la proteccion del
medio ambiente ya no se considera como una mera posibilidad, sino como una obligacion,
que es invocable y exigible directamente por los ciudadanos, tal y como ha sefialado el

Tribunal Supremo en diversas ocasiones??.

11 Sobre este tema se ha ocupado en profundidad Alli Turrillas, J. C., en «lLas competencias y actuacién local en el ambito
de la proteccién del medio natural», dentro de la obra colectiva de Parada Vazquez, R. y Fernandez Rodriguez, C. (Dirs.),
Las competencias locales, Marcial Pons, Madrid, 2007, pp. 233-279.

12 17id., las SSTS de 30 de abril y de 7 de noviembre de 1990, siendo Ponente en ambas Francisco Gonzalez Navatro.
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En concreto, el art. 92.1 del Estatuto de Autonomia de Andalucia establece de
forma literal que: «se garantiza a los municipios un nucleo competencial propio que sera
ejercido con plena autonomia con sujecion solo a los controles de constitucionalidad y
legalidad», sobre materias como la ordenacion y prestacion de los servicios basicos de
abastecimiento de agua y tratamiento de aguas residuales, recogida y tratamiento de
residuos, limpieza viaria y prevencion y extincion de incendios [art. 92.2.d)]; y la
«cooperacion con otras Administraciones publicas para la promocion, defensa y

proteccion del medio ambiente y de la salud publica» [art. 92.2.h)].

Por su parte, la gran mayoria de leyes ambientales de esas mismas CCAA
reconocen importantes competencias a los EELL (especialmente, a los municipios), con

mayor o menor intensidad en funcion del sector concreto de que se trate.

Pero donde més claramente se establece la delimitacion competencial de los
EELL en materia medioambiental es en la normativa general de régimen local, esto es,
en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local (en adelante,
también, la “LBRL”), que como es bien sabido sufri6 una importante reforma mediante
la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local (en adelante, también, la “LRSAL”), en el sentido que trataremos

de resumir a continuacion.

Con la aprobacion en diciembre de 2013 de la LRSAL, se introdujeron
importantes cambios en las competencias ambientales locales, con los objetivos iniciales
muy loables de tratar de evitar o eliminar duplicidades (principio de “una administracion
una competencia”, que por otra parte no es nada pacifico entre la doctrina’®) y conseguir

la dificil sostenibilidad financiera.

13 De hecho este principio ha sido duramente cuestionado por los profesores Font i Llovet, T., y Galian Galan, A., debido
a las dudas que les provoca, y que pueden sintetizarse en las siguientes: «ies de verdad posible la separacién absoluta de
competencias? ¢O es mas realista aceptar la intersecciéon de competencias como algo habitual, por mor de la complejidad
actual, y profundizar en los mecanismos de colaboracién y coordinaciéon». Cfr. Font i Llovet, T., y Galan Galan, A.,
«Racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local: ¢es esta la reforma?», en Font i Llovet, T., y Galan Galan, A.,
(Dit.), Annario del Gobierno Local 2012, Fundaciéon Democracia y Gobierno Local, Instituto de Derecho Publico, Batrcelona,
2013, pags. 14y 15.

Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCI) - Plaza Mariana Pineda 8 - C.P. 18.009 - Granada (Espana)
Pagina web: http://www.cemci.org/revista/ - Correo electronico: revista@cemci.org



Tribuna: Nuevo régimen juridico de la economia circular en Andalucia. Especial
atencién al papel de las entidades locales.

PILAR NAVARRO RODRIGUEZ

Pagina 12 de 40 CEMC'
Y es que tal y como ha destacado el profesor TOSCANO GIL (2024), con esta
clarificacion del regimen de las competencias municipales, y la consiguiente supresion
de duplicidades derivada de la misma, lo que se pretendia era contribuir al recto
cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera, o

eficiencia en el uso de los recursos locales!.

De hecho es la propia Exposicién de Motivos de la LRSAL la que denunciaba la
existencia de «problemas de solapamientos competenciales entre Administraciones»,
culpa, segun sefialaba la propia norma, del modelo competencial disefiado, hace casi 30
afios, por la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local.

Y de lo que no cabe duda es de que el nuevo modelo de delimitacion competencial
de la LRSAL afectd de forma importante a las competencias de los municipios en materia
de medio ambiente, que para autores como CASADO CASADO son objeto de
“redefinicion”®®, e incluso para otros como BOIX PALOP (2014) y PAREJO ALFONSO

(2014), son objeto de “recentralizacion™®:

Mas en concreto, y como ya tuvimos la ocasién de exponer en un trabajo
especifico sobre la materia publicado en 20187, este nuevo modelo se podria sintetizar

en los siguientes puntos:

1. Utilicemos el concepto que utilicemos de medio ambiente, el papel de los Entes
Locales en su proteccion se torna en imprescindible, al ser las Administraciones
mas cercanas a los ciudadanos. De ahi que la delimitacién de sus competencias

sea tan importante.

14 Toscano Gil, F., «L.as competencias municipales», en Carrillo Donaire, J. A., Navarro Rodriguez, P. (coords.), La Reforma
del Régimen [uridico de la Administracion 1ocal. El nuevo marco regulatorio a la lug de la ey de racionalizacion y sostenibilidad de la
Adpministracion Local, E1 Consultor de los Ayuntamientos (La Ley), 2014, pp. 89-119.

15 Casado Casado, L., “Las competencias (...)”, op. cit., p. 25.

16 Boix Palop, A., «Sentido y otientacion de la Ley 27/2013 de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local:
autonomia local, recentralizacion y provision de servicios publicos localesw, Revista de Estudios de la Administracion 1ocal y
Auntondmica, nim. 2, 2014, pp. 12-15; Parejo Alfonso, L., «Algunas reflexiones sobre el impacto de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, sobre el modelo de autogobierno municipaly, Cuadernos de Derecho Local (QDL), nim. 34, 2014, p. 12.

17 Navarro Rodriguez, P., "Las competencias medioambientales de los entes locales tras la Ley 27/2013, de Racionalizacion
y Sostenibilidad de la Administracién Local", Revista Cuadernos de derecho local, Num., 46, 2018 (Ejemplar dedicado a: Medio
Ambiente), pags. 68-103.
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2. Con la aplicacion de la LRSAL, se reduce el &mbito de actuacion que con caréc-
ter basico reconoce la legislacion estatal de régimen local a los municipios en
materia de medio ambiente, al cambiar el concepto de «proteccion del medio
ambiente», anteriormente utilizado, por el de «medio ambiente urbano», sin
duda més reducido. Ahora bien, lo cierto es que, en nuestra opinion, debe relati-
vizarse ese alcance restrictivo del cambio de nomenclatura, ya que a efectos
practicos las materias afectadas o protegidas vienen a ser practicamente las mis-

mas.

3. En todo caso, no cabe duda de que no s6lo no se ha conseguido la pretendida
clarificacion competencial perseguida por la LRSAL, sino que antes al contrario
deja muchas dudas en cuanto a su aplicacion real y sus efectos sobre las compe-
tencias municipales y provinciales y la prestacion de los servicios locales, dudas
que no se despejaron con las numerosas guias de aplicacion aprobadas tras la
entrada en vigor de la Ley, incluso por el propio Ministerio, y que en buena

medida siguen persistiendo a dia de hoy.

4. En el ambito concreto de lo ambiental, las dudas interpretativas se acrecentaban
por la absoluta descoordinacion existente entre las previsiones de la LRSAL y
las de la legislacion de residuos en relacion con las competencias locales en ma-
teria de residuos, ya que la atribucién por parte de la LRSAL de competencias
en este ambito a provincias y municipios no tuvo en cuenta las previsiones de la
Ley 22/2011, de residuos y suelos contaminados. Cuestiones que casi 10 afios
después se han podido clarificar, al menos en parte, en virtud de la aprobacién
de la Ley 7/2022, de la que nos ocuparemos en detalle en el punto 3 del presente

articulo doctrinal.

5. Por otra parte, la exigencia del cumplimiento de los requisitos de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera y el mayor control econémico a que
se sujeta tras la aprobacién de la LRSAL el ejercicio de competencias (objetivos
muy loables en si mismos) ha supuesto, de facto, un efecto perverso como es un

freno a la actuacion municipal en materia ambiental.
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6. Por ultimo, es de resefiar el reforzamiento del papel de las provincias en materia
de competencias medioambientales, operado por la LRSAL, tanto en las tradi-
cionales funciones de cooperacion y asistencia de las Diputaciones provinciales
y entidades equivalentes como en su nuevo papel como prestadoras de servicios,
especialmente en los municipios de menor poblacion. Pero ni siquiera en este
ambito la LRSAL fue lo suficientemente clara, ya que dejé también abiertas al-

gunas dudas interpretativas.

Todas estas dudas interpretativas que hemos sefialado, indican, tal y como ha
destacado por ejemplo el profesor MELLADO RUIZ (2012), que algunos de los cambios
de redaccion de la LRSAL respecto de la anterior regulacion, no hicieron mas que
demostrar “la intencion limitadora de la reforma respecto de la asuncién competencial

por parte de los entes locales”*8.

Tan es asi, que aun a la fecha de cierre de estas lineas (10 afios después de la
reforma de la LRSAL) persisten dos dudas interpretativas de gran calado sobre las
competencias propias de los EELL en medio ambiente, en las que no hay consenso entre
la doctrina, centradas en determinar si el listado del art. 25.2 constituye un techo maximo
competencial para los EELL, o se trata de un minimo basico que puede ser ampliado por
la legislacion estatal o autondmica y en saber qué sucede con las competencias atribuidas

con anterioridad a la LRSAL por alguna ley sectorial.

1.4.1. El listado del art. 25.2 de la Ley de Bases de Régimen Local, minimo ampliable o

techo maximo competencial

Tal y como ha sefialado la profesora CASADO CASADO, la primera y mas
importante duda interpretativa que provoca la enumeracion de materias como
competencias propias de los EELL prevista en el articulo 25.2 de la LBRL (algunas de
ellas, tal y como hemos sefialado en el apartado anterior, claramente ambientales o

relacionadas con el medio ambiente) es si este listado constituye un techo maximo

18 Mellado Ruiz, L., Notas criticas sobre el Anteproyecto de Ley para la racionalizacion y sostenibilidad
de la Administracion local. Entre la reforma y la intervenciény, Revista CEMCI , nam. 17, 2012, p. 6.

Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCI) - Plaza Mariana Pineda 8 - C.P. 18.009 - Granada (Espana)
Pagina web: http://www.cemci.org/revista/ - Correo electronico: revista@cemci.org



Revista digital CEMCI

Nuamero 57: enero a marzo de 2023

Péagina 15 de 40 CEMCi

competencial para los EELL, de modo que la legislacion sectorial no podria atribuir a los
mismos otras competencias propias; o, por el contrario, se trata de un minimo béasico que
puede ser ampliado por la legislacion estatal o autondmica, a través del reconocimiento a
los EELL de competencias en materias distintas a las previstas en dicho precepto®®. Asi
lo ha puesto de manifiesto SOUVIRON MORENILLA, que incluso ha aportado

argumentos a favor de ambas posibilidades®.

En el caso que nos ocupa en el presente estudio, la duda que se plantea se centraria
en dilucidar si es posible que una ley pueda atribuir a los EELL otras competencias
propias en materia ambiental, mas alld de la de «medio ambiente urbano» o
«abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas
residuales» recogidas en el art. 25.2. Por ejemplo: ¢podria una ley atribuir a los
municipios competencias propias en materia de proteccion del medio natural, lucha contra
el cambio climético o fomento de las energias renovables y eficiencia energética (materias

no incluidas en dicho precepto)?

A estos efectos, hay que aclarar que nada impide que los EELL puedan ejercer
competencias distintas de las recogidas en el listado del art. 25.2. Ahora bien, la cuestién
es, como ha sefialado Carbonell Porras, si sélo pueden hacerlo si se cumplen las
exigencias del art. 7.4 de la LBRL Yy sin que ello suponga calificar tales competencias
como propias; 0, en cambio, pueden asumirlas como propias, al margen de lo establecido

por el art. 7.4%L,

19 Sobre este asunto, vid., in extenss, Casado Casado, L., «Las competencias ambientales (...)», op., cit., pp. 34-40.
20 Vid., Souvirén Morenilla, J. M., «Competencias propias y setvicios minimos obligatorios de los municipios en la reciente
reforma del régimen local basico», Cuadernos de Derecho Local (QDL), num. 34, 2014, pp. 93 y 94.
21 En este sentido, Carbonell Porras, E., en su trabajo titulado «Sobre la reforma local y las competencias municipales
propias», Revista Vasca de Administracion Piblica , nam. Especial 99-100, 2014, p. 774, sefiala que no «cabe apreciar grandes
diferencias entre los criterios del art. 25 (de nuevo, los principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad
> OSIRELCID > > y
financiera, la dotacién financiera y la no atribucién simultanea a otra Administracién Publica) y los del art. 7.4 (que no se
> y ) q
ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la hacienda municipal, y no se incurra en un supuesto de
ejecucion simultanea del mismo servicio publico con otra Administraciéon Publica). En el primer caso, correspondera a la
propia Ley, a la memoria econdémica que debe acompaiiarla, la apreciacién de esos criterios; en el segundo caso se exigen
dos informes preceptivos y vinculantes». Sin embargo, advierte que «el articulo 7.4 LBRL no resulta de aplicacién a los
preeep Y 80, q p
legisladores, estatal o autonémicos segin los critetios constitucionales de distribucién de competencias, sino a las propias
Entidades locales, que son las que, mientras el Tribunal Constitucional no diga otra cosa, para ejercer competencias distintas
de las propias y delegadas deberan contar con los dos informes favorables. No tiene sentido que el legislador autonémico
(que es el que debe atribuir competencias propias) esté condicionado por dos informes preceptivos y vinculantes de la
propia Administracién autonémica en la mayorfa de los casos si decide ampliar las competencias de los Municipios de su
territorio en materias de su competenciay.

Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCI) - Plaza Mariana Pineda 8 - C.P. 18.009 - Granada (Espana)
Pagina web: http://www.cemci.org/revista/ - Correo electronico: revista@cemci.org



Tribuna: Nuevo régimen juridico de la economia circular en Andalucia. Especial
atencién al papel de las entidades locales.

PILAR NAVARRO RODRIGUEZ

CEMCi

Péagina 16 de 40

La mayoria de la doctrina se ha pronunciado a favor de considerar la enumeracion
del art. 25.2 de la LBRL como minimo ampliable por la legislacion sectorial (asi lo han
afirmado expresamente, entre otros, CARBONELL PORRAS (2014)%, CASADO
CASADO (2014)%, FUENTES GASO (2014)? y VELASCO CABALLERO (2014)%).

Y asi lo entendemos nosotros también.

Y ésta parece ser también la interpretacion que se deriva de la Nota Explicativa
de la Reforma Local del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, al
establecer que el art. 25.2 recoge las materias sobre las que se pueden ejercer
competencias propias que pueden desarrollar los municipios, «sin perjuicio de lo que

puedan prever las leyes sectoriales estatales y autondmicas»?®.

Pero a pesar de todo lo anterior, sigue sin ser ésta una cuestion pacifica, dado que
tanto el Consejo de Estado como el Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya han
mantenido y siguen manteniendo una posicion totalmente contraria a considerar el listado
del art. 25.2 como un minimo ampliable?’, a lo que habria que afadir algunos autores
(entre los que destacan MEDINA GUERRERO (2014)%, SOUVIRON MORENILLA
(2014)?° y TOSCANO GIL(2014)%%) que también se han posicionado en contra, al afirmar
que consideran el listado del art. 25 como totalmente cerrado, y por tanto un techo

competencial insuperable por ninguna Ley.

22 Carbonell Porras, E., «Sobre la reforma...», ap. cit., p. 775.

23 Casado Casado, L., «Las competencias ambientales (...)», op., cit., p. 39.

24 Fuentes Gaso, J. R. y Casado Casado, L., «La teordenacién de las competencias ambientales de las entidades localesy, en
Loépez Ramon, F. (coord.), Observatorio de Politicas Ambientales 2014, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014, p. 74.
2> Velasco Caballero, F., «Titulos competenciales y garantia constitucional de autonomia local en la Ley de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracién Local», en Santamaria Pastor, J. A. (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espariol,
Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid-Barcelona, 2014, pp. 92-93.

26 «Nota Explicativa de la Reforma Localy, gp. ¢it., p. 3.

27 En concreto, en el Dictamen del Consejo de Estado nim. 338/2014, de 22 de mayo de 2014, emitido en relacién con el
planteamiento por parte de algunos municipios de un conflicto en defensa de la autonomia local frente a determinados
preceptos de la LRSAL, donde se reafirma la interpretacion ya sostenida en su Dictamen 567/2013, de 26 de junio de 2013,
sobre el Anteproyecto de la LRSAL, y considera que los municipios sélo tienen las competencias propias derivadas del
listado del articulo 25.2 de la LBRL, impidiéndose que el legislador sectorial pueda atribuirles como propias otras
competencias no recogidas en esa lista. Y de forma muy similar, el Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya también
ha sefialado en su Dictamen 8/2014, de 27 de febrero, sobre la LRSAL que el listado del articulo 25.2 de la LBRL es un
listado cerrado y tasado de materias con el que se fija un maximo competencial, lo que, en su opinién, serfa inconstitucional.
28 Medina Guerrero, M., La reforma del régimen local, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014, pp. 40-43.

2 Souvirén Morenilla, J. M., «Competencias», op., cit., p. 85.

30 Toscano Gil, F., «El nuevor, op., cit., pp. 299-303.
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1.4.2. Competencias atribuidas antes de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la

Administracién Local por alguna Ley sectorial

La segunda duda interpretativa que se ha suscitado a la luz del listado de
competencias propias de los EELL que establece el art. 25.2 de la LBRL es que sucede
con aquellas competencias de los municipios concretadas en leyes sectoriales

autonomicas —también estatales— anteriores a la aprobacion de la LRSAL.

Mas en concreto, la cuestion se centraria en dilucidar si pueden o deben los
municipios seguir ejerciendo esas competencias, y Si mantienen esas competencias como

propias.

En nuestra opinidn, debe entenderse vigente la atribucion de competencias propias
a los municipios en materia de medio ambiente realizada por las leyes sectoriales
anteriores a la LRSAL. Asi lo ha sefialado también CASADO CASADO, afirmando que
“esta interpretacion es coherente con la propia configuracion del art. 25.2 de la LBRL
(como mandatado que trata de asegurar que Estado y comunidades autbnomas atribuyan
competencias a los municipios en las materias en él incluidas y no como una atribucién
inmediata de competencias) y con el caracter abierto de las materias en él contenidas que
hemos defendido y, desde un punto de vista practico, viene avalada por un elemental

principio de continuidad en la prestacién de los servicios publicos locales™L.

Y esa ha sido también la interpretacion seguida mayoritariamente por la normativa

autondmica adoptada en aplicacion de la LRSAL®?, al considerar que las leyes

31 Casado Casado, L., «las competencias ambientales (...)», op., cit., p. 41.

32 Es el caso, por ejemplo, de Andalucia (Decteto Ley 7/2014, de 20 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes
pata la aplicacion de la LRSAL), Castilla y Leén (Decreto Ley 1/2014, de 27 de marzo, de medidas urgentes para la garantia
y continuidad de los setvicios publicos en Castilla y Leén, derivado de la entrada en vigor de la LRSAL), Catalufia (Decreto
Ley 3/2014, de 17 de junio, por el que se establecen medidas urgentes pata la aplicacién en Catalufia de la LRSAL —derogado
tras su falta de convalidacion por el Parlamento autondémico—, y Decteto Ley 4/2014, de 22 de julio, por el que se establecen
medidas urgentes para adaptar los convenios, los acuerdos y los instrumentos de cooperacién suscritos entre la
Administracién de la Generalitat y los entes locales de Catalufia a la disposiciéon adicional novena de la LRSAL-),
Comunidad Valenciana (Decreto Ley 4/2015, de 4 de septiembre, de medidas urgentes detivadas de la aplicacién de las
disposiciones adicionales 15 y transitotias 1* y 2* de la LRSAL), Extremadura (Decteto Ley 3/2014, de 10 de junio, por el
que se modifica la Ley 17/2010, de 22 de diciembre, de mancomunidades y entidades locales menores de Extremadura; y
Decreto 265/2014, de 9 de diciembre, pot el que se regula el procedimiento de emision de los informes de inexistencia de
duplicidades para el ejercicio de competencias distintas de las propias y de las delegadas por las entidades locales de
Extremadura), Galicia (Ley 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes detivadas de la entrada en vigor de la LRSAL),
Islas Baleares (Decteto Ley 2/2014, de 21 de noviembre, de medidas urgentes para la aplicacion en las Islas Baleares de la
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autonomicas que atribuian competencias a los EELL con anterioridad a la LRSAL no han
perdido su vigencia con su entrada en vigor, de modo que estas competencias deben seguir
siendo ejercidas por éstas de conformidad con las previsiones contenidas en las normas
de atribucion, en régimen de autonomia y bajo su propia responsabilidad, de acuerdo con
lo establecido en el art. 7.2 LBRL.

2. ANTECEDENTES NORMATIVOS O REGULATORIOS EN MATERIA DE
ECONOMIA CIRCULAR, TANTO A NIVEL INTERNACIONAL COMO
NACIONAL Y AUTONOMICO

2.1. A nivel internacional

Tal y como muy certeramente ha sefialado el Prof. ALENZA GARCIA (2020)%,
"la economia circular sélo tiene de novedosa la expresién. Las ideas que encierra y la
concepcion sistémica del ciclo de los materiales vienen de lejos y han sido denominadas
en la politica europea de residuos con otros términos que, en su dia, tuvieron también un

notable éxito".

Sirvan como ejemplos estos cuatro: (i) el objetivo de las 3 R: (reduccion,
reutilizacion y reciclaje), (ii) el enfoque de la cuna a la tumba, (iii) la politica de productos
integrada y (iv) la sociedad del reciclado.

La primera Directiva europea sobre residuos fue la Directiva 75/442, en la que se
incluia ya la idea de los residuos como fuente de riqueza y se establecia la obligacién de

los Estados miembros de promocionar “la prevencion, el reciclaje y la transformacion de

LRSAL), La Rioja (Ley 2/2014, de 3 de junio, de medidas para la garantia y la continuidad de los servicios publicos en la
Comunidad Auténoma de La Rioja), Madrid (Ley 1/2014, de 25 de julio, de adaptacién del régimen local de la comunidad
de Madrid a la LRSAL), Principado de Asturias (Decreto 68/2014, de 10 de julio, por el que se regula el procedimiento para
la obtencion de los informes previstos en el articulo 7.4 de la LBRL), y Region de Murcia (Ley 6/2014, de 13 de octubre,
de medidas urgentes para la garantfa y continuidad de los servicios publicos en la Comunidad Auténoma de la Region de
Murcia, derivado de la entrada en vigor de la LRSAL).

3 Alenza Garcfa, |. F., «lLa economia circular en el Derecho ambiental», en Revista Actnalidad Juridica Ambiental Nam. 102,
2, 2020 (Ejemplar dedicado al Congreso Homenaje a Ramén Martin Mateo-VIII Congreso Nacional Derecho Ambiental),
pags. 225-249.
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los residuos, la obtencion a partir de éstos, de materias primas y eventualmente de energia,

asi como cualquier otro método que permita la reutilizacion de los residuos” (art. 3.1).

Con posterioridad, todos los textos programaticos sobre la politica de residuos
incluyeron estas mismas notas esenciales. Por ejemplo, las Resoluciones de la Comision
sobre la Estrategia comunitaria de Residuos de 1990 y de 1997; y, también, del Libro
Verde de 7 de febrero de 2001 de la Comisidn sobre Politica de Productos Integrada, que
impulso las medidas antes sefialadas. En dicho Libro Verde se definia la politica de resi-
duos como “un enfoque que pretende reducir los efectos ambientales de los productos
durante su ciclo de vida, que van desde la extraccion minera de materias primas hasta la

>

gestion de residuos, pasando por la produccion, distribucion y utilizacion”.

También la Comunicacién de la Comisidon sobre “Desarrollo del concepto del
ciclo de vida medioambiental” de 18 de junio de 2003 definia el concepto de “ciclo de

vida” en el siguiente sentido:

“El concepto del ciclo de vida: analiza el ciclo de vida de un producto con el
objetivo de reducir sus impactos ambientales acumulativos (desde su concepcién hasta
su eliminacion). Al mismo tiempo, también intenta evitar que una determinada parte del
ciclo de vida sea tratada de tal forma que el resultado sea un simple desplazamiento de
la carga medioambiental a otra parte. Al considerar la totalidad del ciclo de vida de un
producto de forma integrada, la PPI también fomenta la coherencia del sistema y alienta
la adopcion de medidas para reducir los impactos ambientales en el punto del ciclo de
vida con mayor probabilidad de eficacia en la reduccion del impacto ambiental y ahorrar

costes a las empresas y a la sociedad”.

Y después ya vino la Comunicacién de la Comisién de 21 de diciembre de 2005:
«Un paso adelante en el consumo sostenible de recursos - Estrategia tematica sobre
prevencion y reciclado de residuosy, que utilizo la expresion de “economia circular” por
primera vez. en Desde entonces, esta idea ha seguido utilizandose en los textos
programaticos sobre residuos y sobre medio ambiente en general hasta el Plan de Accion

de 2015, cuya principal innovacion radicaba en incluir la intencién de dar un verdadero y
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trascendental impulso a esas lineas estratégicas de eficiencia en el uso de los recursos, de
recuperacion de los materiales residuales y de potenciacion de los mercados de materias
primas secundarias, con acciones concretas y disposiciones normativas especificamente

dirigidas a dichos objetivos.

Con caracter previo, y con el animo de transformar la Union Europea en una
«sociedad del reciclado» y contribuir a la lucha contra el cambio climatico, se aprobo en
2008 la Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre

de 2008, sobre los residuos y por la que se derogan determinadas Directivas (en adelante,
Directiva Marco de residuos).

Esta nueva directiva establecié el principio de jerarquia de residuos como
instrumento clave que permitia separar la relacion entre el crecimiento econémico y la
produccion de residuos, indicando el orden de prioridad en las actuaciones en materia de
residuos: prevencién de residuos, preparacion para la reutilizacion, reciclado, otros tipos

de valorizacion incluida la energética y por ultimo, la eliminacion de los residuos.

Pero es en el Plan de Accidn en materia de economia circular (COM /2015/ 614
final), titulado "Cerrar el circulo: un plan de accion de la UE para la Economia Circular"
donde se incluyo la aprobacion de un paquete normativo que revisaba las piezas clave de

la normativa de la Unién Europea en materia de residuos.

Asi, en 2018 se aprueba la Directiva (UE) 2018/851 del Parlamento Europeo y del

Consejo, de 30 de mayo de 2018, por la que se modifica la Directiva 2008/98/CE sobre

los residuos (en adelante, Directiva (UE) 2018/851). Esta directiva revisa algunos

articulos de la Directiva Marco de residuos con el objetivo de avanzar en la economia
circular, armonizar, mejorar la informacién y trazabilidad de los residuos y reforzar la

gobernanza en este ambito.

Y otras Directivas destacables en ese paquete normativo son las siguientes: la
Directiva (UE) 2018/849, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018,
por la que se modifican la Directiva 2000/53/ CE, relativa a los vehiculos al final de su

vida util; la Directiva 2006/66/CE, relativa a las pilas y acumuladores, y a los residuos de
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pilas y acumuladores, y la Directiva 2012/19/UE, sobre residuos de aparatos eléctricos y
electronicos; la Directiva (UE) 2018/850, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30
de mayo de 2018, por la que se modifica la Directiva 1999/31/CE, relativa al vertido de
residuos; la Directiva (UE) 2018/851, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de
mayo de 2018, por la que se modifica la Directiva 2008/98/CE, sobre los residuos; la
Directiva (UE) 2018/852, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018,
por la que se modifica la Directiva 94/62/CE, relativa a los envases y residuos de envases,
y la Directiva (UE) 2019/904, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de
2019, relativa a la reduccion del impacto de determinados productos de plastico en el

medioambiente.

La ultima norma aprobada a nivel europeo sobre estas materias es el Pacto Verde
Europeo, donde la transicion de la UE a una economia circular es ya algo imprescindible
o0 conditio sine qua non para alcanzar el objetivo de neutralidad climatica de la UE para

2050 y detener la pérdida de biodiversidad.

2.2. A nivel nacional

El primer precedente normativo lo encontramos en la primera ley de residuos

espafiola, la Ley 19/1975, de noviembre, de desechos y residuos solidos urbanos.

Y ya en su exposicidn de motivos se decia que durante el proceso de elaboracién
de la ley “se advirtié la necesidad de ampliar el contenido de aquélla, con el fin de
contemplar y dar solucion juridica a los problemas que plantean en nuestro pais las
actividades que se desarrollan en las distintas fases integradas en el ciclo completo da los
residuos sélidos urbanos, desde su produccidn hasta su aprovechamiento o eliminacion

final”.

Mas adelante esta misma norma advertia de la necesidad de ser eficientes en la

utilizacion de los recursos, y lo hacia del siguiente modo:
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“la creciente escasez de recursos naturales, como consecuencia del impacto de-
bido al auge demografica, incremento del nivel de vida, industrializacion y pautas de
consumo, singularmente acusada en paises con cierto grado de desarrollo, ha convertido
la necesidad de la utilizacidn integral de los recursos en centro de atencién econémica e
incluso politica. En este sentido, la acelerada innovacion tecnolégica producida en las
ultimas décadas ha permitido considerar la posibilidad de explotar una fuente de riqueza
hasta ahora desaprovechada. La recuperacion de la energia latente o transformacién de
los productos Utiles contenido, en los residuos va a determinar que éstos dejen de consi-
derarse en un solo aspecto negativo, de desecho, para pasar e constituir una de las fuen-

tes de riqueza del futuro”.

Por ello, al describir el objeto de la Ley, su articulo 1 incluia el fomento del “apro-
vechamiento de los mismos mediante la adecuada recuperacion de los recursos en ellos
contenidos”. Y a tal fin, la ley habilitaba al Gobierno para “fomentar la utilizacion de
recursos recuperados en la fabricacion de ciertos productos elaborados” (art. 9, ¢) y pro-
mover los sistemas mas adecuados “para el aprovechamiento mas racional de los recursos

contenidos en los mismos” (art. 11.1).

Con posterioridad, se aprobd la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos

contaminados, que incorpord al ordenamiento juridico interno la Directiva Marco de

residuos, a la vez que reviso la regulacion en la materia existente en Espafia.

De esta Ley lo méas destacable es que incorpord los nuevos conceptos acufiados
en el &mbito de la Unidn Europea, como son el de subproducto y el del fin de la condicién
de residuo, y el principio de jerarquia de residuos, principio que debe imperar en la poli-
ticay en la legislacién de residuos al objeto de avanzar hacia una sociedad del reciclado.
Establecié un objetivo de prevencion de residuos para el afio 2020 y adopté los objetivos
de la Unién Europea establecidos para los residuos domeésticos y similares y para los
residuos de construccion y demolicion. También incluy6 un marco regulatorio armoni-
zado para la responsabilidad ampliada del productor y reviso el régimen juridico aplicable

a los suelos contaminados.
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Por ultimo, en cuanto a la normativa nacional, es importante destacar, en el &mbito
estatal, la aprobacion de la Estrategia Espafola de Economia Circular, Espafia Circular
2030, aprobada el 2 de junio de 2020, y sobre todo la Ley 7/2022, de 8 de abril, de
Residuos y Suelos Contaminados para una Economia Circular, de la que nos
ocuparemos en profundidad en punto 3 del presente articulo.

2.3. A nivel autondmico

Tal y como ha sefialado RAMIREZ SANCHEZ (2022), aunque a la fecha de cierre
de estas lineas, s6lo se han aprobado nominalmente dos leyes autonémicas de Economia
Circular, la Ley 7/2019, de 29 de noviembre, de Economia Circular de Castilla-La
Mancha, y la Ley 3/2023, de 30 de marzo, de Economia Circular de Andalucia, el
concepto de economia circular lo podemos encontrar en otras leyes autonomicas, de

caracter sectorial, que son las siguientes, por orden cronolégico de aprobacion:

La primera fue la Ley del Parlamento de Catalufia 16/2017, de 1 de agosto, del
cambio climético, donde aparece, por primera vez, una definicién legal del concepto de
economia circular en los siguientes términos: “Economia que promueve la eficiencia en
el uso de los recursos para alcanzar un alto nivel de sostenibilidad, mediante el ecodisefio,
la prevencion y minimizacion de la generacion de residuos, la reutilizacion, la reparacion,
la remanufacturacion y el reciclaje de los materiales y productos, frente a la utilizacion

de materias primas virgenes”(articulo 4.d).

Otra aportacion de interés se indica en la Ley Foral 14/2018, de 18 de junio,
de residuos y su fiscalidad, que contiene ambiciosos objetivos en consonancia
con los principios que enuncia, la jerarquia de gestién, su propio Plan de
residuos y la Estrategia de economia circular, y que ha sido objeto de analisis
positivos por el profesor RUIZ DE APODACA ESPINOSA (2019)*, el texto normativo

34 Ruiz de Apodaca Espinosa, A., “Hacia la economia circular. Aspectos destacados de la Ley Foral 14/2018, de Residuos
y su Fiscalidad”, 18 de febrero de 2019, Actualidad Juridica Ambiental, n. 87, Seccién “Comentarios de legislacion”, pag.,
14.
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incluye a la economia circular tanto como uno de los “objetivos” (articulo 1.1) sino

también un “principio” que ha de inspirar la planificacion en materia de residuos [articulo

6.1.b)6.

También hace referencia a la economia circular la Ley Foral 4/2022, de 22 de
marzo, de Cambio Climatico y Transicion Energética, en su articulo 57. “Mitigacion
en el sector residuos”, indica que sin fijar plazo se dispondra de una agenda de economia
circular elaborada como instrumento fundamental de planificacién en esta materia y
alineada con los principios y objetivos establecidos por la Union Europea. En este sentido
en el apartado 3 sefiala que se priorizara como accion clave “el impulso de proyectos de
innovacion de economia circular, en especial, en materia de ecodisefio de productos, de
demostracion tecnoldgica y de eco-innovacion de procesos productivos y de reutilizacion

de componentes y materiales™.

También hay que destacar las dos normas de la Comunidad Auténoma de Islas

Baleares en las que se recoge el concepto de Economia Circular, que son:

- La Ley 8/2019, de 19 de febrero, de residuos y suelos contaminados de las
Illes Balears, que establece el régimen de prevencion en la produccion y la gestion de los
residuos y la regulacion de los suelos contaminados en el &mbito territorial de
las islas, en el marco de la legislaciébn bésica estatal y de la legislacién
comunitaria. Entre las finalidades y objetivos se encuentra la economia
circular (articulo 2.1). Al igual que el texto navarro, acoge la economia circular
como objetivo a promover desde esta politica sectorial y como “principio”
inspirador de sus planes directores sectoriales de prevencion y gestion de

residuos (articulo 16.1).

- Y la Ley 10/2019, de 22 de febrero, de cambio climatico y
transicion energética de las Islas Baleares, que aporta su propia definicion
entendiendo por economia circular “una economia en que el valor de los
productos y de los materiales se mantiene durante el mayor tiempo posible y
la produccion de residuos y el uso de los recursos naturales se minimizan, de

forma que, cuando un producto o material llega al final de su vida dutil, se
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puede volver a usar y seguir creando valor para la economia y la sociedad, evitando la

generacion de residuos y el consumo de recursos naturales virgenes™ (articulo 4.d).

Siguiendo el criterio del profesor SANTAMARIA ARINAS (2019) puede
apreciarse que “la version balear, mas compleja y descriptiva, tiene un marcado caracter
técnico(...)se aparta del patron que, sin dejar de compartir en lo fundamental su sentido,
habia establecido el legislador catalan cuya estructura formal ofrece mayor interés para
un razonamiento como el que aqui se pretende porque permite vislumbrar mejor el
porqué, el para qué y el como de la asuncién de un concepto juridico de economia

circular"®,

Por ultimo y como ya hemos sefialado, a nivel de la Comunidad Auténoma
Andaluza, la norma de referencia es la recientisima Ley 3/2023, de 23 de marzo, de
Economia Circular de Andalucia (en adelante, la LECA), aprobada el 22 de marzo en
el Parlamento de Andalucia, y publicada en el BOPA num. 156, de 30 de marzo y en el
BOJA num. 67, de 11 de abril de 2023, en la que nos centraremos en el Gltimo apartado

del presente articulo.

3. EL MARCO DE ACTUACION MUNICIPAL EN MATERIA DE ECONOMIA
CIRCULARA LA LUZ DE LAREGULACION CONTENIDAEN LA LEY 7/2022,
DE 8 DE ABRIL, DE RESIDUOS Y SUELOS CONTAMINADOS PARA UNA
ECONOMIA CIRCULAR

Tal y como sefiala en su propia Exposicion de Motivos, la Ley incorpora a nuestro
ordenamiento juridico la Directiva aprobada en 2018, con las modificaciones que ésta

introduce en la Directiva Marco de residuos.

De esta manera, se refuerza ain mas la aplicacion del principio de jerarquia
mediante la obligatoriedad del uso de instrumentos econdémicos, se fortalece la

prevencion de residuos incluyendo medidas para contribuir a los Objetivos de Desarrollo

3% Santamarfa  Arinas, R. ], Santamarfa  Arinas, R. ], Economia Circular: Lineas Maestras
de un concepto juridico en construccion. Revista catalana De Dret Ambiental, vol. 10, n. 1, 2019, p. 8.
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Sostenible relativos al desperdicio alimentario y a las basuras marinas, se incrementan a
medio y largo plazo los objetivos de preparacion para la reutilizacion y reciclado de los
residuos municipales y se establece la obligatoriedad de nuevas recogidas separadas, entre
otros, para los biorresiduos, los residuos textiles y los residuos domésticos peligrosos.

También se establecen los requisitos minimos obligatorios que deben aplicarse en
el ambito de la responsabilidad ampliada del productor y se amplian los registros
electronicos para, entre otras, las actividades relacionadas con los residuos peligrosos,

tanto sobre su produccion como sobre su gestion.

La nueva Ley revisa y clarifica ciertos aspectos de la Ley 22/2011, de 28 de julio,

a la luz de la experiencia adquirida durante los afios de su aplicacion para avanzar en los
principios de la economia circular, destacando la responsabilidad del productor del resi-
duo, la aplicacion de los conceptos de subproducto y fin de la condicion de residuo, la
actualizacién del régimen sancionador y el refuerzo de la recogida separada, cuya obliga-
toriedad para algunas fracciones de residuos se extiende a todos los &mbitos, no sélo a los
hogares, sino también al sector servicios o comercios, con el fin de permitir un reciclado

de alta calidad y estimular la utilizacién de materias primas secundarias de calidad.

Las principales cuestiones incluidas en la Ley en relacion con las competencias

de las EELL en materias relacionadas con la Economia Circular son las siguientes:

3.1. Distribucién de Competencias

Se refuerza la aplicacion del principio de jerarquia de residuos, mediante la obli-
gatoriedad por parte de las administraciones competentes de usar instrumentos econémi-

cos para su efectiva consecucion.

Debido a que son varias las administraciones publicas que intervienen en la ges-
tion de los residuos, se definen las competencias administrativas de cada una de ellas,

especificando las competencias en materia de economia circular.
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En concreto, sefiala la Ley 7/2022 que las competencias que corresponden a las

entidades locales son las siguientes:

a) Como servicio obligatorio, en todo su &mbito territorial, la recogida, el
transporte y el tratamiento de los residuos domésticos en la forma en que
establezcan sus respectivas ordenanzas, de conformidad con el marco juridico
establecido en esta ley, en las leyes e instrumentos de planificacidn que, en su caso,
aprueben las comunidades autonomas y en la normativa sectorial en materia de
responsabilidad ampliada del productor. A estos efectos, se debera disponer de una
red de recogida suficiente que incluird puntos limpios o, en su caso, puntos de
entrega alternativos que hayan sido acordados por la entidad local para la retirada
gratuita de los mismos. La prestacion de este servicio corresponde a los municipios
que podran llevarla a cabo de forma independiente o asociada, conforme a lo
establecido en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen

Local.

b) Aprobar programas de gestion de residuos para las entidades locales con
una poblacion de derecho superior a 5.000 habitantes, de conformidad con los
planes autondmicos y estatales de gestion de residuos.

c) Recopilar, elaborar y actualizar la informacion necesaria para el
cumplimiento de las obligaciones derivadas de la legislacion en materia de residuos
y suministrarla a las comunidades autbnomas, en particular la informacion relativa
a los modelos de recogida, a los instrumentos de gestién, a las cantidades recogidas
y tratadas, especificando el destino de cada fraccién, incluyendo la informacion
acreditada por los productores de residuos comerciales no peligrosos, cuando estos

residuos no sean gestionados por la entidad local.

d) Ejercer la potestad de vigilancia e inspeccion y la potestad sancionadora

en el ambito de sus competencias.

Y la propia norma afiade que estas autoridades competentes podran:
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1.° Elaborar estrategias de economia circular, programas de
prevencion y, para las entidades locales con una poblacion de derecho
inferior a 5.000 habitantes, programas de gestion de los residuos de su

competencia.

2.° Gestionar los residuos comerciales no peligrosos en los
términos que establezcan sus respectivas ordenanzas, sin perjuicio de que
los productores de estos residuos puedan gestionarlos por si mismos en
los términos previstos en el articulo 20.3. Cuando la entidad local
establezca su propio sistema de gestion, podrd imponer, de manera
motivada y basandose en criterios de mayor eficiencia y eficacia en
términos econdmicos y ambientales en la gestion de los residuos, la
incorporacion obligatoria de los productores de residuos a dicho sistema

en determinados supuestos.

3.° A través de sus ordenanzas, obligar al productor o a otro
poseedor de residuos peligrosos domésticos o de residuos cuyas
caracteristicas dificultan su gestién a que adopten medidas para eliminar
o reducir dichas caracteristicas o a que los depositen en la forma y lugar

adecuados.

4.° Realizar sus actividades de gestion de residuos directamente o
mediante cualquier otra forma de gestidn prevista en la legislacion sobre
régimen local. Estas actividades podran llevarse a cabo por cada entidad
local de forma independiente o mediante asociacion de varias entidades

locales.

Y como cierre del sistema de reparto de competencias, sefiala la Ley que las
autoridades competentes podran declarar servicio publico todas o algunas de las
operaciones de gestion de determinados residuos cuando se demuestre una incorrecta
gestién de los residuos de manera continuada, y de ello se pueda derivar un riesgo
significativo para la salud humana y el medio ambiente, y que ademaés se dotaran de los

medios humanos y materiales suficientes para dar cumplimiento a las obligaciones
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establecidas en la referida ley, entre otras, las relativas a la autorizacion, vigilancia,

inspeccion, sancién e info