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RESUMEN: Tras repasar los principales hitos que jalonan la recepcién del
concepto en documentos politicos de la Unidn Europea, este trabajo analiza las
primeras definiciones de economia circular que han aparecido en normas
internas con rango de ley tratando de encontrar en ellas el porqué y el para qué
del esfuerzo que en estos momentos se estd llevando a cabo para su
juridificacion. Comprobado que tales causas y fines plantean cierto grado de
exigencias novedosas respecto de las que el Derecho juega un papel

instrumental, a continuacién se examina también el cdmo hacerlas efectivas; es

1 Este trabajo se ha elaborado en el marco del proyecto internacional de investigacion que
lleva a cabo la Red Tematica “Justicia y Sostenibilidad en el Territorio a través de Sistemas de
Infraestructuras de Datos Espaciales” (JUST-SIDE), coordinada desde la Universidad de
Coimbra y financiada por el Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el
Desarrollo (CYTED). Y, desde 2019, también en el del Proyecto “El Derecho Espafiol ante los
Retos Inminentes de la Economia Circular” (DERIEC); referencia RTI12018-097216-B-100,
financiado por el Programa Estatal de I+D+i Orientada a los Retos de la Sociedad de la
Agencia Estatal de Investigacion del Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades y
cofinanciado por el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER).
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decir, el alcance de las transformaciones juridicas requeridas en esta etapa
inicial, sin dejar de apuntar espacios para posibles avances en su previsible

evolucion posterior.

RESUM: Després de repassar les principals fites que delimiten la recepci6 del
concepte en documents politics de la Unié Europea, aquest treball analitza les
primeres definicions d'economia circular que han aparegut en normes internes
amb rang de llei i intenta trobar-hi les causes i finalitats de I'esfor¢ que en
aguests moments es du a terme per a la seva juridificacié. Un cop comprovat
que aquestes causes i finalitats plantegen un cert grau d'exigéncies noves
respecte de les quals el dret juga un paper instrumental, s'examina com fer-les
efectives, és a dir, I'abast de les transformacions juridiques requerides en
aguesta etapa inicial, sense deixar d'apuntar espais per a possibles avancos en

la seva previsible evolucio posterior.

ABSTRACT: This paper analyzes the initial definitions of circular economy
stated in several spanish laws. Such analysis starts from the process of
receiving the concept in political documents of the European Union. The
objective is to understand the causes and purposes of the current effort towards
the juridification of circular economy concept. These causes and purposes pose
new demands, with respect to which Law plays an instrumental role. Finally, the
paper focuses on how to make these demands effective at the legal level. That
is to say, it is intended to determine the scope of the legal transformations
required in this initial stage, and in subsequent stages of development.
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1. INTRODUCCION

Se han documentado mas de cien definiciones del concepto de economia
circular [KIRHHERR et alii (2017)] cuya interpretacién sigue suscitando
intensas discusiones en un debate que tiene caracter global y multidisciplinar?.
Sin embargo, este trabajo constata que tal locucion se ha incorporado
rapidamente al discurso politico dominante y empieza a proliferar también en
textos juridicos (2). Y, puesto que en ellos se confia al Derecho la tarea de
ordenar la transicion hacia un “cambio sistémico”, nada menos, el término se
convierte asi en objeto de atencion también para los juristas. Pero sabido es
que un significante puede no tener el mismo significado en diferentes
contextos. Resulta, por tanto, necesario esclarecer, hasta donde sea posible, el
sentido y los principales rasgos caracteristicos de un concepto juridico todavia
en construccion (3). Se observa asi que, en abstracto, entrafia un enorme
potencial transformador de la economia y de la sociedad ante el que el
Derecho asume un papel instrumental. Pero también que, al concretarse en
objetivo politico en determinadas circunstancias de tiempo y lugar, admite
distintos grados de ambicion, lo que acaba condicionando el alcance de las

transformaciones juridicas requeridas por el momento (4).

2. LA RECEPCION DEL CONCEPTO EN EL AMBITO JURIDICO
2.1. Antecedentes

En la Unidn Europea la nocion de “economia circular” se maneja al menos
desde el afio 2005 (SANTAMARIA ARINAS, 2011). De hecho, se alude

2 Baste reparar al respecto en el pluralismo que reflejan, tanto por el origen y especialidad de
sus autores como por sus respectivos enfoques y contenidos, las colaboraciones recogidas en
el numero monogréfico dedicado a este asunto por la Journal of Industrial Ecology, Volumen 21,
Number 3 (2017).
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expresamente a ella en la Estrategia Tematica sobre la prevencion y el
reciclado de residuos para referirse a la experiencia para entonces ya adquirida
en China. Pero todavia no se ha considerado oportuno establecer una
definicion normativa. No lo hizo, desde luego, la Directiva marco 2008/98/CE,
de 19 de noviembre, sobre los residuos (DR), pese a que, aun sin mencionarla,
evoca la idea de economia circular al sefalar los “objetivos de la politica de
residuos” que, en ultima instancia, confluyen en la finalidad de “transformar la
UE en una sociedad del reciclado” que trate, por una parte, de “evitar la
generacion de residuos”y que, por otra, “utilice los residuos como un recurso”
(énfasis afiadidos). En tal contexto normativo, el significado del concepto hay
qgue deducirlo de una incesante avalancha de documentos politicos (soft law)
gue enlazan con «Europa 2020-una estrategia para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador»* y, mas precisamente, de los que se orientan hacia la
eficiencia en el uso de los recursos (SANTAMARIA ARINAS, 2016).

El caracter claramente instrumental respecto de esa finalidad se aprecia, por
ejemplo, cuando se proclama la voluntad de desplegar “una estrategia
destinada a convertir a la UE en una «economia circular» basada en una
sociedad del reciclado a fin de reducir la produccion de residuos y utilizarlos
como recursos™. O cuando se anuncian “las actuaciones necesarias a corto
plazo” para “poner en marcha un proceso” al final del cual “deberan haber
desaparecido practicamente los desechos residuales™. Y, desde luego, cuando
el Séptimo Programa formula como “Objetivo prioritario n°® 2” el de “convertir a
la UE en una economia hipocarbonica, eficiente en el uso de los recursos,
ecoldgica y competitiva” (énfasis afiadido). En él se da a entender que una
‘economia circular innovadora” es aquella en la que “nada se desperdicia” 0, en

otras palabras, “en la cual el valor de los productos, los materiales y los

3 Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econdémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones, [COM(2005) 666 final], que ademas lleva por
antetitulo “[U]n paso adelante en el consumo sostenible de recursos”.

4 Bruselas, 3.3.2010. COM (2010) 2020 final.

5 Iniciativa Emblematica «Una Europa que utilice eficazmente los recursos», Bruselas,
26.1.2011. COM (2011) 21 final, p. 7.

6 “Hoja de ruta hacia una Europa eficiente en el uso de los recursos”, Bruselas, 20.9.2011.
COM (2011) 571 final.
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recursos se mantenga en la economia durante el mayor tiempo posible, y en la

que se reduzca al minimo la generacion de residuos™.

Los pasos posteriores han propiciado un interesante debate entre las
instituciones europeas sobre las implicaciones de aquella estrategia en el que
las cuestiones conceptuales han quedado en un segundo plano. No obstante,
ya en 2014 la Comisiéon asume el “cambio sistémico completo” que implica la
“evolucion hacia una economia mas circular’; entendiendo por tal aquélla que
“‘mantiene el valor afladido de los productos el mayor tiempo posible y excluye

los residuos”.

Y, tal vez por aquello de que

una imagen vale mas que mil

palabras, en esa misma
Comunicacion se inserta el
“‘diagrama  conceptual”  (un
grafico luego muy divulgado)

que ilustra de forma

simplificada las fases principales
de un modelo de economia

circular”.

El Plan de Accion de 2015 mantiene que “la transicion a una economia mas
circular, en la cual el valor de los productos, los materiales y los recursos se
mantenga en la economia durante el mayor tiempo posible, y en la que se
reduzca al minimo la generacion de residuos, constituye una contribucion
esencial a los esfuerzos de la UE encaminados a lograr una economia
sostenible, hipocarbdnica, eficiente en el uso de los recursos y competitiva”

(énfasis afadido). E insiste en que “una transicion de este tipo brinda la

7 Decision 1386/2013, de 20 de diciembre, del Parlamento Europeo y del Consejo, se aprueba
el vigente Programa General de Medio Ambiente de la Union hasta 2020 (“Vivir bien,
respetando los limites de nuestro planeta”).

8 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y
Social Europeo (CESE) y al Comité de las Regiones (CDR), de 2 de julio de 2014, “Hacia una
economia circular: un programa de cero residuos para Europa [Bruselas, 2.7.2014. COM(2014)
398 finall].
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oportunidad de transformar nuestra economia y de generar nuevas ventajas

competitivas y sostenibles para Europa™.

En el despliegue de ese Plan de Accion, los primeros actos legislativos se
publicaron a mediados de 2018 (infra 4.3). Entre ellos se encuentra la Directiva
2018/851 que opera 32 modificaciones en la Directiva marco de residuos de
2008 que afectan a 32 previsiones de sus 43 articulos. Sin embargo, pese al
énfasis del preambulo en la vinculaciéon de la reforma con las exigencias de la
economia circular, la vigente redaccion de la Directiva de residuos sigue sin
ofrecer una definicion normativa del concepto. Algo que contrasta con su
caracteristico conceptualismo maxime cuando si aborda el problema de la

“alineacion de definiciones” en aquel sector.

2.2. Evolucion en el ordenamiento juridico interno

A escala interna, las iniciativas emprendidas por el Gobierno del Presidente
Rajoy se situaban mas en el plano social (“Pacto por una Economia Circular”) y
politico que en el juridico. En febrero de 2018 se difundié el “borrador para
informacion publica” del documento denominado “Espafia circular 2030.
Estrategia Espafiola de Economia Circular” que ha sido objeto de merecida
critica doctrinal (PUENTES COCINA, 2018). Las iniciativas que el Gobierno del
Presidente Sanchez estaba desarrollando para la transposicién de las nuevas
directivas (para lo que hay plazo hasta el 5 de junio de 2020) quedan por el
momento en suspenso con la disolucion anticipada de las Cortes Generales.
Entre tanto, la economia circular se invoca expresamente en el preambulo de
normas como el Real Decreto 6/2018, de 12 de enero, por el que se crea la
Comisién Interministerial para la incorporacion de criterios ecoldgicos en la
contratacion publica o el Real Decreto 293/2018, de 18 de mayo, sobre

reduccion del consumo de bolsas de plastico®.

9 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al CESE y al CDR, de 2 de
diciembre de 2015, “Cerrar el circulo: un plan de accién de la UE para la economia circular
[Bruselas, 2.12.2015. COM (2015) 614 finall.

10 También se han encontrado retéricas alusiones en el preambulo de otras normas cuyo
articulado poco o nada tiene que ver con las exigencias del concepto como es el caso del Real
Decreto-ley 29/2018, de 7 de diciembre, de medidas urgentes para el impulso de la
competitividad econdmica en el sector de la industria y el comercio en Espafia.
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En el panorama autondmico comparado, en cambio, merece ser destacada por
muchas razones la Ley del Parlamento de Cataluiia 16/2017, de 1 de agosto,
del cambio climatico (DE LA VARGA PASTOR, 2018). En ella se encuentra
por primera vez, y entre otras muchas alusiones de interés, una definicion 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 relevante llega desde Navarra con la Ley Foral 14/2018, de 18
de junio, de residuos y su fiscalidad (RUIZ DE APODACA ESPINOSA, 2019).
En este caso, la novedad apunta, mas que a los perfiles del concepto, a su
naturaleza juridica ya que, segun su preambulo, “el titulo | contiene el objeto, el
ambito de aplicacion de la ley foral y los principios de la politica y la gestion en
materia de residuos, que no son otros que la proteccidon de la salud humana y
el medio ambiente; la prevencion; quien contamina paga; proximidad y
autosuficiencia; informacion y participacion publica; y todo ello de acuerdo con
la jerarquia en la gestion de residuos y con los principios de gobernanza y
economia circular’ (énfasis afadido). De este modo, la economia circular no
so6lo seria uno de los “objetivos” de la Ley Foral (articulo 1.1) sino también un
“principio” que ha de inspirar, cuando menos, la planificacion en materia de

residuos [articulo 6.1.b)].

Poco después, la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio
climatico y para la transicién hacia un nuevo modelo energético en Andalucia,
acoge literalmente la definicion catalana (apartado X de su Anexo) y requiere el
“fomento de la economia circular’ en la politica de investigacion, desarrollo e
innovacion (articulo 24.2) asi como en las determinaciones que ha de contener
el Programa de Mitigacién de Emisiones para la Transicidon Energética del Plan

Andaluz de Accion por el Clima (articulo 36).

En fin, este recorrido se completa por el momento con dos recientes normas
baleares. La primera es la Ley 8/2019, de 19 de febrero, de residuos y suelos

contaminados de las llles Balears que, al igual que el texto navarro, no sélo
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acoge la economia circular como objetivo a promover desde esta politica
sectorial (articulo 2.1) sino también como “principio” inspirador de sus
instrumentos de planificacion (articulo 16.1). Y la segunda, la Ley 10/2019, de
22 de febrero, de cambio climatico y transicion energética de las Islas Baleares,
que aporta su propia definicibn 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 produccién 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 util, se 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). En esta misma norma se advierte
gue la economia circular es, a su vez, uno de los componentes del concepto de

“transicion energética” (infra 3.3).

Como puede apreciarse, las tres definiciones autonémicas por el momento
existentes no son del todo coincidentes. La versién balear, mas compleja y
descriptiva, tiene un marcado caracter técnico. Pero 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.

3. PRINCIPALES RASGOS CARACTERISTICOS DE UN CONCEPTO
JURIDICO EN CONSTRUCCION

3.1. Etiologia: causas de la juridificacién del concepto

En efecto, el andlisis sintactico de aquella primera definicion permite observar
gue ésta se construye como un sintagma nominal cuyo nucleo es el sustantivo
“‘economia”. El complemento del nicleo es una larga proposicion subordinada
adjetiva que, a su vez, engloba otras dos proposiciones subordinadas
adverbiales; una final (pues informa sobre la teleologia del concepto) y otra de

modo [que describe los medios (metodologia) puestos a su servicio].
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En cuanto al nucleo, segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafola, el sustantivo ‘economia” procede del griego
“ 7 ’ . , 7 A ' ' P - T . .y
oikovopia oikonomia, de  oikog oikos 'casa y  véuelv némein ‘distribuir’,

‘administrar” y significa “administracion eficaz y razonable de los bienes”. Pero
cuenta con otras seis acepciones de las cuales las tres primeras son: “conjunto
de bienes y actividades que integran la riqueza de una colectividad o un
individuo”, “ciencia que estudia los métodos mas eficaces para satisfacer las
necesidades humanas materiales mediante el empleo de bienes escasos” y, ya
en sentido figurado, “contencion o adecuada distribucion de recursos
materiales o expresivos”. Ofrece ademas once variantes!! entre las que no
aparece la de “economia circular” pero si la de “Economia politica” cuyo
significado hay que completar acudiendo a otras fuentes que le atribuyen el de
“ciencia que trata de la produccién, distribucidbn y consumo destinados a

satisfacer las necesidades humanas”2.

El vocablo muestra, por tanto, un alto grado de polisemia puesto que sirve para
designar al menos tres realidades diferentes que son a) los bienes y
actividades en si mismos considerados; b) su administraciébn, que
necesariamente ha de ser “eficaz y razonable” y c) la rama de las ciencias
sociales que se ocupa de todo ello. Y el caso es que en la definicion que se
analiza nada indica que el complemento del nucleo no pueda o incluso deba ir
referido conjunta y simultaneamente a todas ellas. Si el hablante no hubiera
querido abarcar tanto, deberia haber utilizado un sustantivo mas preciso, tal
vez menos pretencioso, que el de “economia”. En todo caso, resulta evidente
que tal complemento sintactico encierra una novedad conceptual (los atributos
de la “circularidad”) y cabe preguntarse cuél es la causa de que tal novedad se

haya considerado necesaria.

Se ha de recordar, en este sentido, que, compartiendo aquella misma raiz
etimoldégica (casa) pero con distinto sufijo (Aoyia, logia “tratado, estudio,
ciencia’), por “ecologia” se entiende la “ciencia que estudia los seres vivos

como habitantes de un medio, y las relaciones que mantienen entre si y con el

"« "«

11 Que son las de “economia animal’, “economia cerrada”, “economia de escala”, “economia
de mercado”, “economia del bienestar’, “economia dirigida”’, “economia mixta”, “economia

” o« "«

planificada”, “economia sumergida”, “economias externas” y “economia politica”.
12 M. MOLINER, Diccionario de uso del espafiol, Gredos, Madrid, 1990.
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propio medio”. Su segunda y Unica acepcion es “medio ambiente” que, segun el
Diccionario de la RAE, es el “conjunto de circunstancias exteriores a un ser
vivo”. Se diria, pues, que, en términos léxicos, no puede haber economia sin
ecologia porque la semantica presupone necesariamente el conocimiento de la
“casa” para su “eficaz y razonable” administracion. En efecto, dentro de ese
conjunto de circunstancias exteriores al ser humano se encuentran los recursos
naturales (bienes escasos que integran la riqueza de la sociedad)
indispensables para las actividades que pretenden satisfacer las necesidades
humanas materiales. En la practica, sin embargo, no parece que su
administracion esté siendo eficaz, razonable ni contenida. Baste reparar al
efecto en los estudios que evidencian el ritmo de agotamiento de muchos
elementos de la tabla periddica o los resultados de la aplicacion de la
metodologia de la huella ecolégica (BACKES, 2017).

De este convencimiento surge, como es bien sabido, la nociéon postmoderna de
“‘desarrollo sostenible” con la que la comunidad internacional asume, no sin
detractores, el compromiso global de transformar el modelo de crecimiento
econdémico imperante en la década de los ochenta del pasado siglo por otro
que permita satisfacer las necesidades del presente sin comprometer la
satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras. Un compromiso
gue se renueva periodicamente y que hoy se plasma al mas alto nivel en los
Objetivos del Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030%3. Pero la retérica
politica no basta para acomodar la Economia real -ni la ciencia que la estudia
que sigue basada en parametros anticuados, puramente cuantitativos, como el
producto interior bruto (PIB)- a las exigencias cualitativas requeridas por los

otros dos pilares (social y ambiental) de la sostenibilidad (PILLING, 2019)%.

13 A partir de las previsiones de la Declaracion de la Asamblea General de la ONU adoptada
en Rio de Janeiro el 27 de julio de 2012 (Rio+20), se encuentran en la Resolucion de la
Asamblea General de Naciones Unidas A/70/1, adoptada el 27 de septiembre de 2015 y
titulada “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible” que
contiene los 17 “Objetivos del Desarrollo Sostenible” (ODS) con sus correspondientes “metas”,
que resultan ser 169. Téngase en cuenta también el “Marco de indicadores mundiales” que,
tras los tramites alli previstos, fue aprobado finalmente por Resolucién de la Asamblea General
de 6 de julio de 2017.

14 En otro trabajo divulgativo de este mismo autor, publicado en el El Pais de 3 de febrero de
2019 bajo el titulo “El PIB y su grave error de calculo”, se explica que con “el culto al PIB” que
domina “el pensamiento econdmico” desde hace 80 afios “nos hemos convertido en esclavos
de una definicion sesgada y restrictiva de lo que la economia significa de verdad”.

10
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Entre tanto, en diferentes foros no han dejado de aparecer neologismos como
los de economia ecoldgica, economia verde, economia hipocarbénica o
bioeconomia a las que viene a sumarse el de economia circular (JIMENEZ
HERRERO, 2012). Y, aunque comparten un campo semantico crecientemente
poblado, se supone que no son sindnimos sino que cada uno de ellos aporta al
nlcleo que comparten significados nuevos pero compatibles'®. Puestos a
descubrir el valor afiadido de los atributos de la circularidad cabe observar que
éstos se formulan “frente a la utilizacion de materias primas virgenes”. Esta
expresion contrasta con la de “materias primas secundarias” sobre la que se
volvera infra 4.4. Pero, por el momento, cabe sostener que, desde el punto de
vista etioldgico, la economia circular seria una reaccion frente a la “economia
lineal”, nocion que tampoco aparece recogida en el Diccionario, pero que,
segun la literatura especializada, se caracteriza por “extraer, fabricar, consumir
y tirar”; es decir, por el despilfarro que supone la extraccién masiva de materias
primas, los procesos tecnoldgicos existentes para su transformacion, el
consumo acelerado de los productos asi obtenidos y la ingente cantidad

resultante de residuos que se desperdician.

Sin embargo, junto a esta causa estructural, que durante lustros practicamente
no habia desplegado efectos préacticos, podria también sefialarse una causa
coyuntural que, coincidiendo con las turbulencias de la primera gran crisis
econdémica del siglo XXI, ha venido finalmente a favorecer la juridificacién del
concepto en un contexto de politicas de austeridad. Se trata, como consta
expresamente en el Séptimo Programa, del reconocimiento por las autoridades
europeas de la necesidad de “reducir la dependencia de las importaciones de
materias primas” y, en particular, de las denominadas “materias primas criticas”
(tierras raras, fésforo, cobalto o silicio, entre otras que se incluyen en una Lista
qgue actualiza la Comision). Una forma, si se quiere, de hacer de la necesidad

virtud en un mercado global cada vez mas inestable.

3.2. Teleologia: un objetivo politico relativamente transformador

15 Un ejemplo de simbiosis conceptual puede encontrarse en la expresion “bioeconomia
circular” que utiliza el Acuerdo de 18 de septiembre de 2018 del Consejo de Gobierno por el
que se aprueba la Estrategia Andaluza de Bioeconomia Circular (BOJA de 24 de septiembre de
2018).
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Volviendo a la definicion objeto de analisis, interesa ahora considerar para qué
se crea esta nueva locucion. A ello responde la primera proposicion del
complemento del nacleo que se abre precisando que ésta es una economia
“‘que promueve la eficiencia en el uso de los recursos para alcanzar un alto
nivel de sostenibilidad”. Empezando por esto dltimo, cabe pensar que la
economia circular se concibe como un medio mas al servicio de un fin principal
que es “alcanzar un alto nivel de sostenibilidad” (respondiendo asi a la causa
estratégica). Y que su aportacion radica en promover la eficiencia en el uso de
los recursos (supra 2.1). El Diccionario de uso del espafiol explica que
“eficiencia” es la “cualidad de eficiente” que es sindbnimo de “eficaz”. Ambos
adjetivos “se aplican a lo que realiza cumplidamente la funcion a que esta
destinado” pero Maria Moliner advierte que “eficaz se aplica mas a cosas
mientras que eficiente se aplica mas a personas u organismos”. El legislador
autonémico no se atiene a este rigor linglistico porque, en realidad, esta
empleando tecnicismos que provienen del &mbito empresarial donde la
“eficacia” consiste en alcanzar las metas establecidas mientras que la

“eficiencia” entrafa lograr esas metas con la menor cantidad de recursos.

El matiz es importante porque permite enlazar este esfuerzo conceptual con
corrientes de pensamiento que vienen abogando por “hacer mas con menos” e,
incluso, con la desmaterializacién de la economia'®. En este sentido, comparte
espacio con la nociéon de “eficiencia energética” que hace tiempo encontré
acomodo en el discurso juridico. Pero viene a completarla porque la eficiencia
en el uso de recursos acoge también el ahorro de materiales. De hecho,
tomando como referencia el funcionamiento de los ecosistemas naturales,
obliga a atender a los “flujos de materiales” a lo largo de toda la cadena de
valor de los productos (véase figura adjunta) superando el enfoque “de la cuna
a la tumba” por el de “de la cuna a la cuna” (GUDIN, 2018). Y, de este modo, a
“‘preservar y aumentar el capital natural, controlando los stocks finitos y
equilibrando los flujos de recursos renovables” (CERDA y KHALILOVA, 2016).

Se notara que aqui adquiere sentido la superacion de la tradicional expresion

16 Asi, por ejemplo, de “circulo virtuoso”, al que se aspira para “crear mas valor con menos
recursos”, hablaba ya la Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 25 de junio de 2008,
relativa al Plan de Accién sobre Consumo y Produccion Sostenibles y una Politica Industrial
Sostenible [COM(2008) 397 final — no publicada en el Diario Oficial; énfasis afiadido].

12


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52008DC0397:ES:NOT

RCDA Vol. 10 Num. 1 (2019) Economia circular...

de “patrimonio natural” (limitada a la proteccién de la biodiversidad) por la mas
moderna de “capital natural” (referida ya al conjunto de los recursos
disponibles, o lo que es lo mismo, a la “economia” en la primera de las tres

acepciones que han quedado reflejadas supra 3.1).
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Notao: Es posible que la suma de las cifras no coincida con el total debido al redondeo.

Tlustracion 1: Flujos de materiales en la economia (EU-28, 2014)>"°

FUENTE: Comunicacion “marco de seguimiento para la economia circular” [COM(2018) 29
final, p. 3].

Con todo, no debe pasar desapercibido que esta parte de la definicion emplea
el verbo “promover’” que es “impulsar el desarrollo o la realizacion de algo”.
Puede decirse entonces que, a salvo de experiencias de escala local con
mayor o menor alcance, la economia circular no existe sino que es “algo”
todavia por conseguir: transformar las tres realidades apuntadas (los recursos,
su administracion y el conocimiento existente sobre todo ello) para “extraer el
maximo valor y uso de todas las materias primas, productos y residuos”’. Pero
conviene advertir que el fin asi formulado puede ser mas o menos ambicioso

porque no es lo mismo abogar por cerrar el circulo -para lo que, en principio,

17 COM(2018) 32 final, p. 1.
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podria bastar con aprovechar los recursos y la energia presentes en los
residuos y reincorporarlos continuamente en los ciclos econémicos- que
postular que la economia circular seria “un método que busca no solo una
produccién sostenible, sino un consumo responsable” (GARCIA GARCIA,
2018)%8,

Entre ambas posiciones existe, pues, una amplia gama de opciones para elegir
en la toma de las decisiones que hay que adoptar para acabar convirtiendo el
fin en concretos objetivos politicos a lograr en un tiempo y lugar dados. Y
aunque pueda parecer sutil, esa distincion entre fin (estratégico) y objetivos
(tacticos) resulta relevante en términos juridicos donde esa conversién apela
usualmente a técnicas de planificacion en las que, a partir de un diagnéstico de
la situacion de partida, suelen combinarse escalas y factores diversos como,
por ejemplo, el porcentaje de eficiencia material perseguido (que puede ir
desde el 1 hasta el 100 por cien) o el horizonte temporal previsto para
alcanzarlo (a corto, a medio o a largo plazo®®).

Méas aun, asumido el fin estratégico en cuestion, la determinacion de los
objetivos politicos con él vinculados se presta a un debate ideolégico en el que
se ha llegado a sugerir que “seria preciso repensar el propio capitalismo y
encarar sus problemas estructurales” (NORONHA, 2017). Por descontado, no
es eso lo que se propone la Unidén Europea gue, si aspira a “una economia mas
circular”’, lo hace sin cuestionar en absoluto la Economia de mercado. No
obstante, en un contexto claramente marcado por fuerzas (neo)liberales, en su
seno también se aprecian ciertas discrepancias entre las posiciones mas
conservadoras que viene manteniendo el Consejo (basadas fundamentalmente
en postulados de tecno-innovacién para la fase de produccién) y las mas

progresistas de otras instituciones (partidarias de intervenir mas resueltamente

18 En este ultimo sentido, desde una perspectiva critica frente a la concepcién de la economia
circular como “an engineering system” limitado a la generalizacion de practicas de reutilizacion,
reciclado y remanufacturacion, se ha objetado que “[W]hat is truly required to reduce
environmental impact is less production and less consumption. The circular economy promises
this outcome, but, once economic realities are considered, may fail to deliver on its potential”
(ZINK y GEYER, 2017; énfasis afadido).

19 Que es, precisamente, la opcion asumida por la UE como corrobora la presentacion del
“marco de seguimiento para la economia circular’ cuando explica que “los resultados de este
seguimiento deben constituir la base para establecer nuevas prioridades en pos del objetivo a
largo plazo de una economia circular” [COM(2018) 29 final, p.1; énfasis en el original].
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también en la fase de consumo) como el Parlamento Europeo o el Consejo
Econdémico y Social Europeo (HANNEQUART, 2016). Estas tensiones podrian
explicar la actitud posibilista de la Comision Europea que, tras retirar su primer
“paquete” de 2014, consiguid sacar adelante un segundo Plan de Accion que

se reputé menos ambicioso.

Aun asi, los objetivos de este Plan se siguen presentando como todo un
“‘cambio sistémico” que requiere, a su vez, transformaciones mas alla de lo
puramente econdémico puesto que la eficiencia en el uso de los recursos no
llegara con el mero juego espontaneo de las fuerzas de la oferta y la demanda
en el mercado. Y, l6gicamente, si esto es asi, parece que, en cuanto
instrumento indispensable para ordenar cambios sociales de semejante
envergadura®®, el Derecho no puede quedar al margen de tales

transformaciones.

3.3. Metodologia: ¢un principio sectorial o general?

Cuestion diferente es el alcance que hayan de tener las transformaciones
juridicas requeridas. A este respecto, la Ultima proposicion de la definiciéon
considerada indica que, “frente a la utilizacion de materias primas virgenes”, el
fin perseguido se ha de promover “mediante” una serie de actividades
econdémicas que son “el ecodisefio, la prevenciébn y minimizacion de la
generacion de residuos, la reutilizacion, la reparacion, la remanufacturacion y el
reciclaje de los materiales y productos”. Parece que con esta enumeracion
cerrada de nociones técnicas el legislador invita al jurista a centrar su atencién

en una concepcion limitada y estatica de la economia circular.

En efecto; sorprende un tanto que, puestos a enumerar actividades, no se haya
recurrido a una lista abierta que permitiria su ampliacion si fuera necesaria. Por
lo demas, aunque las palabras “ecodisefio” y “remanufacturacion” no se

encuentran en el Diccionario, ninguna de esas actividades resulta desconocida

20 En su Dictamen sobre la Comunicacién COM(2018) 29 final (DOUE C 367, de 10 de octubre
de 2018, el CESE apela a la “gran importancia” que reviste “la cultura circular, basada en el
replanteamiento de los valores y en el cambio de los patrones de consumo actuales”. De
“revolucién cultural” llega a hablar en su Dictamen sobre la “Estrategia Europea para el plastico
en una economia circular’ [Comunicacion COM(2018)] (DOUE C 283, de 10 de agosto de
2018).
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ni carece tampoco de regulacién previa. Desde una Optica juridica podria
pensarse, por tanto, que no se requieren cambios normativos sino, mas bien, la
efectiva aplicacion de la legislacion preexistente tanto en materia de productos
como en materia de residuos. Asi, en este ultimo sector normativo, como es
sabido, rige desde hace décadas el principio de jerarquia de opciones que da
preferencia a la prevencion frente a la gestion y, dentro de ésta, a la
valorizacion (que engloba cualquier operacion que permita aprovechar energia
0 recursos contenidos en los residuos) frente a la “eliminacién”. No es cuestiéon
de insistir aqui en la importancia practica que revisten los problemas
terminoldgicos vinculados a la “jerga del residuo” (SANTAMARIA ARINAS,
2018a). Baste indicar, en tal sentido, que muchos de esos conceptos,
incluyendo los esenciales de residuo, valorizacion y eliminacién, deberian
probablemente reconsiderarse en el nuevo contexto de la economia circular
(DE SADELEER, 2017). Y que, entre tanto, adquiere carta de naturaleza la
nocién de “valorizacion material” para designar opciones de gestién (como la
reutilizacion o el reciclado) que tienen preferencia frente a la “valorizacion

energética” (incineracion)?L.

Por este camino se acaba llegando a la conclusién de que es necesario, por
supuesto, aplicar debidamente la legislaciébn vigente pero también
perfeccionarla e incluso completarla con disposiciones nuevas. En efecto, pese
a las limitaciones de la definicion hasta aqui considerada, el articulado de la
propia Ley catalana confirma esta impresion al menos por lo que se refiere

tanto al ecodisefio?? como a los residuos?3. Y otras normas autondémicas invitan

21 La aportacién es puramente terminoldgica pues la preferencia rige desde que el principio de
jerarquia de opciones se desglosa en cinco niveles con la Directiva de 2018. Pero se
encuentra, por ejemplo, en la Ley balear 10/2019 que, con evidente inspiracién en el precepto
catalan equivalente, matiza que “en el sector de los residuos” se avanzara, entre otras cosas,
en “la sustitucion de materias primas por subproductos o materiales procedentes de la
valorizacion material de residuos para favorecer la creacién de una economia circular y la
reduccion de emisiones derivadas de la extraccién y transformacién de materias primas”
[DAG2.2.e); énfasis afiadido].

22 Dentro de las “politicas sectoriales”, al ocuparse de “industria, servicios y comercio”, el
articulo 20.3 de la Ley 16/2017 dice que “deben impulsarse las modificaciones legislativas
necesarias con relacion a la promocion del ecodisefio y la lucha contra la obsolescencia
programada, de acuerdo con las directrices de la Unién Europea” (énfasis afiadidos).

23 El articulo 22.e) de la misma norma dice que “las medidas que se adopten en materia de
residuos deben ir encaminadas a reducir la vulnerabilidad de la poblacién y las emisiones de
gases de efecto invernadero, priorizando la estrategia de residuo cero a fin de ahorrar material
y de reducir su procesamiento, especialmente en la reduccion y penalizacion de los productos
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a extenderla a mas campos como los de la politica de investigacion, desarrollo
e innovacion o las estrategias de “transicion energética”. De este modo se
comprueba que, por modestos que fueren, los objetivos transformadores
vinculados con la economia circular tienen necesariamente un caracter
transversal y, al mismo tiempo, abierto o, si se quiere, dinamico pero gradual y
progresivo. En términos juridicos, estos rasgos le confieren vocacion expansiva
y sugieren su posible consideracion como un principio general del Derecho no
cefido exclusivamente al sector de los residuos, como ya han reconocido los
legisladores navarro y balear (supra 2.2), sino generalizable al conjunto del
Derecho ambiental®® e incluso a la totalidad del Derecho publico?® cuando no
también a ciertas parcelas del Derecho privado como las que rigen las

relaciones entre particulares en materia de consumo.

4. EL ALCANCE DE LAS PRIMERAS TRANSFORMACIONES JURIDICAS
REQUERIDAS

La legislacion interna hasta aqui considerada contiene remisiones a la
normativa europea que permiten confirmar definitivamente tanto el caracter

transversal como el caracter gradual del concepto juridico de economia

envasados con un uso intensivo de combustibles fésiles, y concretamente deben ir
encaminadas a”, entre otras cosas, “la sustitucion de materias primas por subproductos o
materiales procedentes de la valorizaciéon de residuos para favorecer la creacién de una
economia circular” (énfasis anadidos). Pero la Disposicion final octava dice que “el Gobierno
debe presentar al Parlamento, en el plazo de dos afios a contar desde la entrada en vigor de la
presente ley, un proyecto de ley de prevencién de los residuos y de uso eficiente de los
recursos, como ley marco que ampare los cambios legislativos necesarios para avanzar hacia
una economia circular, baja en carbono y basada en la sostenibilidad, la produccién limpia, la
responsabilidad ampliada del productor y el residuo cero” (énfasis afiadidos).

24 El articulo 4 de la Ley balear 10/2019 define “transiciéon energética” como “el paso a un
sistema energético cuya finalidad Gltima es garantizar su sostenibilidad. Este sistema se
caracteriza por el uso de energias renovables, la eficiencia energética, el uso eficiente de
recursos naturales mediante la introduccion de una economia circular, el desarrollo sostenible,
la movilidad sostenible, y la justicia, la democratizacion, la descentralizacion de la energia y el
estimulo a la produccion local a efectos de simplificar la logistica y su impacto ambiental
(énfasis afiadido).

25 Notese que entre los “principios informadores de la autorizacién ambiental integrada” ya
figura el de que “se utilice la energia, el agua, las materias primas y otros recursos de manera
eficiente” [articulo 4.1.c) TRLPCIC].

26 Para lo que bastaria dar por supuesta la exigencia de eficiencia material dentro del mandato
de “velar por la utilizacion racional de todos los recursos naturales” que el principio rector del
articulo 45 CE dirige al conjunto de los Poderes Publicos. Y, aun a otra escala, en el principio
de eficacia que rige la actuacion de las Administraciones Publicas (articulo 103.1 CE).
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circular. Basta para ello reparar en el contenido y en el horizonte temporal del
vigente Plan de Accién de la UE para la economia circular?’. Con un tono que
pretende ser persuasivo, esta Comunicacion resalta los “beneficios” que de ella
se esperan como son los de “proteger a las empresas contra la escasez de
recursos y la volatilidad de los precios”, “contribuir a crear nuevas
oportunidades empresariales”, “puestos de trabajo” y “oportunidades para la
integracion y la cohesiéon social”. También “ahorrara energia” y “contribuira a
evitar dafos irreversibles”. Tras reconocer el papel “fundamental” que han de
jugar los “agentes econdmicos” y el resto de “autoridades”, se indica que el
“objetivo” de la intervencion de la UE es “garantizar que se disponga del marco
normativo adecuado para el desarrollo de la economia circular en el mercado
anico, y transmitir sefiales claras a los operadores econdémicos y a la sociedad
en general sobre el camino que ha de seguirse respecto de los objetivos de
residuos a largo plazo, asi como un conjunto de acciones concretas, amplias y
ambiciosas que se llevaran a cabo antes de 2020” (énfasis afiadido). Cabe
esperar, por tanto, que a partir de esa fecha, que es también la de vencimiento
del Séptimo Programa, este Plan sea sustituido por otro que podra ser mas o
menos ambicioso dependiendo en gran medida (elecciones al Parlamento
Europeo mediante), de la voluntad politica que hasta ahora, no sin
fluctuaciones, ha venido impulsando lo que siempre se ha entendido como un

proceso de transicion.

Entre tanto, el “Plan de accion” propiamente dicho se estructura en siete
apartados y se completa con un Anexo en el que aparece una tabla resumen
con dos columnas en las que figuran las “acciones” propuestas para cada uno
de ellos con su respectivo “calendario”. No es objeto de este trabajo describir
tales acciones ni valorar su despliegue hasta el momento. Desde la Optica
conceptual aqui asumida se trata, mas bien, de sefalar las principales areas
del Derecho que, en mayor o0 menor medida, ya se estan viendo afectadas por
ese principio emergente de economia circular. Se seguira para ello la
estructura de las fases de la “cadena de valor” que emplea el propio Plan de

accion. Por no entrafiar ninguna propuesta de caracter normativo no se van a

27 Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al CESE y al CDR, de 2
de diciembre de 2015, “Cerrar el circulo: un plan de accion de la UE para la economia circular
[Bruselas, 2.12.2015. COM (2015) 614 finall.
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comentar aqui el resto de las acciones del Plan que versan sobre las
consideradas “areas prioritarias”, sobre “innovacion e inversiones” ni sobre su

“seguimiento™®.

4.1. Produccion

Produccion

Acciones Calendario

Hacer hincapié en los aspectos de la economia circular en los futuros
requisitos de los productos en el marco de la Directiva sobre disefio | A partir de 2016

ecolégico

Plan de trabajo sobre disefio ecoldgico 2015-2017 y solicitud a las

organizaciones europeas de normalizacion para que elaboren normas |
Diciembre de

2015

sobre la eficiencia de los materiales con vistas al establecimiento de futuros
requisitos de disefio ecoldgico sobre la durabilidad, la reparabilidad y la

reciclabilidad de los productos

Finales de 2015
0 principios de
2016

Propuesta de Reglamento de Ejecucidon relativo a televisores vy

visualizadores

Estudiar opciones y acciones para establecer un marco politico mas
coherente de las distintas lineas de trabajo de la politica de productos de la | 2018
UE en su contribucion a la economia circular

Incluir orientaciones sobre la economia circular en los documentos de
referencia sobre las mejores técnicas disponibles (BREF) para varios | A partir de 2016

sectores industriales

Orientacién y promocién de las mejores préacticas en los planes de 2018
gestién de residuos mineros

Establecer una red abierta y paneuropea de infraestructuras
tecnoldgicas para las pymes al objeto de integrar las tecnologias | 2016

avanzadas de fabricacion en sus procesos de produccién

Examinar como mejorar la eficiencia y la penetracion del sistema de
gestion y auditoria medioambientales (EMAS) y del programa piloto sobre | 2017

verificacion de la tecnologia ambiental (ETV)

28 No obstante, puede accederse al texto completo de dicho Anexo en
http://www.pru2030araba.eus/wp-content/uploads/2017/02/3.-Cerrar-el-c%C3%ADrculo.-Un-
plan-de-acci%C3%B3n-de-la-UE-para-la-Econom%C3%ADa-Circular.-Anexo.pdf (altimo
acceso, 15 de abril de 2019).
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Desarrollar una mejor base de conocimientos y el apoyo a las pymes 2018
para sustituir las sustancias peligrosas extremadamente preocupantes

FUENTE: Anexo del Plan de accion de la UE para la economia circular” [COM(2015) 614 final;
énfasis en el original].

La “cadena de valor’ acaba enlazando el Derecho de los residuos con el
Derecho de los productos, aunque, en realidad, nunca han sido dos
compartimentos estancos. Desde 2001 la denominada “politica integrada de
productos” (HANNEQUART, 2016) ya habia sugerido un enfoque de “ciclo de
vida” que tuviera en cuenta, entre otras cosas, por decirlo con las palabras que
emplea el Séptimo Programa, su durabilidad, reparabilidad, posibilidad de
reutilizacion y reciclabilidad. El andlisis del ciclo de vida, para el que existen
métodos de analisis estandarizados (ISO 14040:2006 y 14044:2006), es util
para el disefio de cualquier tipo de producto o actividad (LETON GARCIA,
2018, 347-363). Pero el Plan de accion centra su atencion en lo que se conoce
como disefio ecolégico cuya regulacion hasta el momento se limita a los
productos relacionados con la energia. Hay, por tanto, amplio margen para
avanzar en este campo en la doble dimension de ampliar el ambito de
aplicacion inicial para acoger otras gamas de productos y de someter todos
ellos no sélo a exigencias de eficiencia energética sino también a criterios de

eficiencia en el uso de recursos?®.

Por lo demas, el Derecho de los productos no sélo abarca el ecodisefio sino
gue en él confluyen subsectores normativos muy diversos que en su origen
atienden a finalidades especificas como las de sanidad, seguridad y calidad
pero en las que es factible integrar también criterios de eficiencia material.

Muchos de ellos condicionan tanto el régimen de los “procesos de

29 Asi se refleja en el Considerando 36 del Reglamento (UE) 2017/1369 del Parlamento
Europeo y del Consejo de 4 de julio de 2017 por el que se establece un marco para el
etiquetado energético y se deroga la Directiva 2010/30/UE: “La Comisién debe presentar un
plan de trabajo a largo plazo para la revision de las etiquetas de productos determinados
relacionados con la energia que incluya una lista indicativa de otros productos relacionados con
la energia respecto a los cuales se podria establecer en el futuro una etiqueta energética. La
aplicacion del plan de trabajo partira de un analisis técnico, ambiental y econémico de los
grupos de productos de que se trate. Ese andlisis debe examinar también la informacién
complementaria, concretamente la posibilidad, y el coste, de facilitar a los consumidores
informacidn sobre el rendimiento de un producto relacionado con la energia, como su consumo
energético, su durabilidad o su comportamiento ambiental, en consonancia con el objetivo de
promover una economia circular. Esa informacion complementaria debe mejorar la
inteligibilidad y eficacia de la etiqueta de cara a los consumidores y no debe tener ninguin
impacto negativo en los consumidores” (énfasis afiadidos).
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produccion” de bienes como la prestacion de algunos servicios. Baste pensar,
al respecto, en las prohibiciones y limitaciones del uso de sustancias peligrosas
en la fabricacion y comercializacion de productos que impone el Reglamento
REACH (ROMPH y VAN CALSTER, 2018), cuya efectiva aplicacion también a
los productos importados es decisiva para asegurar desde el primer momento
“ciclos de materiales no téxicos™C. O en las especificaciones resultantes de
férmulas de autorregulacién que se plasman en normas técnicas y en procesos
de certificacion de productos industriales y agrarios e incluso de ciertos

Servicios.

En uno de los sistemas de autorregulacion regulada mas conocidos, que es el
de gestion y auditoria medioambiental (EMAS), la integracién avanza sin
esperar a la anunciada modificacion del articulado del Reglamento 1221/2009
gracias a los Documentos Sectoriales de Referencia (DRS) que han empezado
a aparecer a partir de 20153, Para cada sector considerado estos DRS
especifican las “mejores practicas de gestibn medioambiental” (MPGA) con sus
respectivos “indicadores sectoriales de comportamiento medioambiental” y
“parametros comparativos de excelencia’. Con ellos existen por fin, y a
diferencia de lo que venia ocurriendo hasta ahora, criterios sustantivos que
condicionan la eleccién y, en cierto modo, la intensidad de los compromisos
que las organizaciones decidan asumir para cada ciclo de auditoria
(SANTAMARIA ARINAS, 2012). Asi, por ejemplo, en uno de los mas recientes
se lee que “[D]ada la variedad de actividades realizadas por las diferentes
administraciones publicas en toda la Union, el documento de referencia
sectorial correspondiente debe centrarse en los problemas ambientales claves
para el sector. Debe identificar, a modo de mejores practicas de gestion
medioambiental, medidas concretas para mejorar la gestion administrativa, la

eficiencia energética y la eficiencia en el uso de los recursos, la movilidad, el

30 Puede verse, al respecto, el debate interinstitucional suscitado por la Comunicacién de la
Comision sobre la aplicacion del paguete sobre la economia circular: opciones para abordar la
interfaz entre las legislaciones sobre sustancias quimicas, sobre productos y sobre residuos
[COM(2018) 32 final].

31 El primero de aquellos “documentos” se refiere al sector del comercio (Decision 2015/801).
Con posterioridad han aparecido los DRS relativos al turismo (Decision 2016/611), a la
produccion de alimentos y bebidas (Decision 2017/1508), al sector agricola (Decision (UE)
2018/813), al sector de la Administracion Publica (Decisién 2019/61), el sector de la fabricacion
de automoviles (Decisién 2019/62) y al sector de la fabricacion de aparatos eléctricos y
electrénicos (Decisién 2019/63).
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uso del suelo, la calidad del aire, el suministro de agua y la gestion de aguas
residuales, con miras a fomentar una economia mas circular” (énfasis afiadido).
Esta formula se ha convertido en una especie de clausula de estilo que se
reitera, con las adaptaciones precisas, para cada sector. Pero sin duda el DRS
mas avanzado es el relativo al sector de los aparatos eléctricos y electronicos
que incluye su propio cuadro de “flujos de materiales” y, sin dejar de integrar en
otras el enfoque ciclo de vida, desgrana cuatro MPGM especificas “que

promueven una economia mas circular’3?,

Ciertamente, EMAS es un sistema voluntario pero por esta via enlaza con
técnicas clasicas de intervencion administrativa como las evaluaciones
ambientales (EAE y EIA) y, sobre todo, la autorizacibn ambiental integrada
(AAl). En realidad, las normas que rigen a este respecto son anteriores al Plan
de Accién y no emplean la palabra economia circular pero de un modo u otro
en todas ellas habia referencias que posibilitaban tener en cuenta en su
aplicacion el “uso racional de los recursos” con criterios de eficiencia material.
Sin ir mas lejos, la “eficiencia en la ocupacion del suelo” deberia ser un
componente fundamental en la evaluacion de la sostenibilidad territorial de los
planes [articulo 2.2.c) TRLS] y no solo por constituir el suelo un recurso natural
escaso sino también por las implicaciones de su ordenacion para el
“ecosistema urbano” (BUSTILLO BOLADO, 2018). Y, aunque a veces pasa
desapercibido, alguna consecuencia tendria que tener en la EIA de proyectos
que el estudio de impacto ambiental deba contener “previsiones relativas a la
utilizacion de recursos naturales” (articulo 35 y Anexo VI LEA). O que la
solicitud de AAIl deba contener referencia a los “recursos naturales, materias
primas y auxiliares, sustancias, agua y energia empleados o generados en la
instalacién” [articulo 12.1.a).4° TRLPCIC].

A esta misma relectura se presta el Anexo Ill TRLPCIC cuando alude, por
ejemplo, al “consumo y naturaleza de las materias primas” entre los “[A]spectos
que deben tenerse en cuenta” para determinar las mejores técnicas

disponibles. De hecho, como es sabido, en una primera etapa el legislador

32 “Orientacion estratégica sobre el disefio de productos para la economia circular’, “Oferta de
servicios de productos integrados”, “Remanufactura o reacondicionamiento de alta calidad de
productos usados” y “Aumento del contenido de plasticos reciclados en aparatos eléctricos y
electronicos”.
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europeo consintié una aplicaciéon flexible de la “clausula MTD”. Pero desde
2010 reforzd su papel puesto que, si bien los “documentos técnicos de
referencia” (BREFs) siguen careciendo de fuerza vinculante por si mismos, sus
contenidos principales adquieren efecto juridico al tener que recogerse en las
“conclusiones sobre las MTD” que se han de ir aprobando mediante Decision
de la Comision. Asi, en esta dindmica abierta al avance cientifico y técnico,
entre las mas recientes cabe mencionar, por ejemplo, las Decisiones relativas a
la cria intensiva de aves de corral o de cerdos, a la industria quimica organica
de gran produccion, a las grandes instalaciones de combustion o a las
instalaciones de gestion de residuos. Y el caso es que en tales Decisiones
empieza a ser habitual la incorporacién de MTDs que obligan a “monitorizar el
consumo anual de agua, energia y materias primas”, que concretan la
“eficiencia en el uso de materiales” o que prescriben “maximizar la reutilizaciéon
de envases” y “reducir la cantidad de residuos destinados a la eliminacion”33,
De este modo, con el articulo 22.1.a) TRLPCIC esas MTD “pasan a ser parte
del condicionado obligatorio de la AAI” (FORTES MARTIN, 2018).

4.2. Consumo

Consumo

Acciones Calendario

Mejor cumplimiento de las garantias existentes sobre los productos

tangibles, acompafiada de una reflexién sobre las mejoras (futura propuesta

2015-2017
de la Comision sobre las ventas en linea de bienes, y control de la adecuacion
de la legislacién sobre consumo)
Acciéon sobre las declaraciones ecoldgicas falsas, incluida la orientacion 2016
1

actualizada relativa a las practicas comerciales desleales

Andlisis de la posibilidad de proponer requisitos horizontales relativos a la
disponibilidad de informacién en materia de reparacion en el marco del disefio | 2018

ecoldgico

REFIT de la etiqueta ecolégica, seguido de acciones para promover su 2016

33 Pueden verse, por ejemplo, las MTDs 11, 22, 24 y 43 de la Decision de Ejecucién (UE)
2018/1147 de la Comisién, de 10 de agosto, por la que se establecen las conclusiones sobre
las MTD en el tratamiento de residuos.
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eficacia

Evaluacion de la posibilidad de elaborar un programa independiente de 2018
ensayos sobre la obsolescencia programada

A reserva de la evaluacién de los proyectos piloto actualmente en curso,
estudiar los posibles usos de la huella ambiental de los productos para medir y | A partir de 2016

comunicar la informacién medioambiental

Accion sobre la contratacion publica ecolégica: mejor integracion de los
requisitos de la economia circular y apoyo a una mayor utilizacién de ese tipo
de contratacién publica, especialmente mediante planes de formacién, | A partir de 2016
reforzando su uso en los procedimientos de contratacion publica de la
Comisién y en los fondos de la UE

FUENTE: Anexo del Plan de accion de la UE para la economia circular” [COM(2015) 614 final;
énfasis en el original].

En el siguiente eslabon de la cadena de valor, que es la fase del consumo, el
Plan anuncia siete medidas que resultan particularmente vagas salvo en dos

frentes bien conocidos que se comentan a continuacion:

- Mecanismos voluntarios de mercado: aunque se reconoce la confusién
reinante ante la proliferacion de distintivos de calidad ambiental, se sigue
confiando en que el etiquetado de los productos pueda inducir en los
consumidores cambios de comportamiento que, al influir en la demanda,
reorienten la oferta hacia los postulados de la economia circular. Pero, en
realidad, la accién propuesta consiste en estudiar como incrementar la eficacia
de la etiqueta ecoldgica de la UE. La via para hacerlo, en el marco del vigente
Reglamento 66/2010, de 25 de noviembre de 2009, relativo a la etiqueta
ecolégica de la UE, es la integracion de la eficacia material en los “criterios
ecoldgicos especificos” para cada categoria de productos que se aprueban y
revisan mediante Decision de la Comision. Sin embargo, no parece que esto se
esté haciendo de forma sistematica. Por ejemplo, en una de las mas recientes,
que es la Decision relativa a los alojamientos turisticos, aunque hay previsiones
sobre prevencion y gestion de residuos, se sigue limitando su objeto a
“‘promover la utilizacion de fuentes de energia renovables, ahorrar agua y

energia, reducir los residuos y mejorar el medio ambiente local”, sin hacer ni
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una sola referencia a la economia circular®*. Lo mismo sucede en la nueva

regulacion del distintivo para los productos de la agricultura ecolégica®.

- Contratacion publica: Desde la perspectiva de la demanda de obras,
suministros y servicios por parte del Sector Publico, en cambio, si se han
registrado avances. Como es sabido, tras una larga evoluciéon que no resulta
necesario evocar, “[E]n toda contratacion publica se incorporardn de manera
transversal y preceptiva criterios sociales y medioambientales siempre que
guarden relacion con el objeto del contrato, en la conviccion de que su inclusion
proporciona una mejor relacion calidad-precio en la prestacion contractual, asi
como una mayor y mejor eficiencia en la utilizacion de los fondos publicos”
(articulo 1.3 LCSP). De este modo se insta la incorporacién en los pliegos -
siempre que sea posible en atencién a la naturaleza del contrato- de clausulas
medioambientales que pueden operar como requisitos de solvencia del
contratista, como prescripciones técnicas, como criterios de adjudicacion y
como condiciones especiales de ejecucion. Por lo que se refiere a los criterios
de adjudicacion, destaca, a los efectos que aqui importan, la prevision segun la
cual “se valoraran condiciones ambientales mensurables, tales como el menor
impacto ambiental, el ahorro y el uso eficiente del agua y la energia y de los
materiales, el coste ambiental del ciclo de vida, los procedimientos y métodos
de produccion ecoldgicos, la generacion y gestion de residuos o el uso de
materiales reciclados o reutilizados o de materiales ecolégicos [articulo
145.3.h) LCSP; énfasis afadido]. De hecho, “previa justificacion en el
expediente, los contratos se podran adjudicar con arreglo a criterios basados
en un planteamiento que atienda a la mejor relacion coste-eficacia, sobre la
base del precio o coste, como el céalculo del coste del ciclo de vida” (articulo
145.1 LCSP; énfasis afiadido). En relacion con esto ultimo se ha dicho que “el
CCV es el sistema que adopta la UE para fijar el coste de una obra, servicio o
suministro de forma alternativa a su precio” tanto en procedimientos de

seleccién mediante criterio Unico (subasta) como multicriterio (concurso) y que,

34 Decision (UE) 2017/175 de la Comisiodn, de 25 de enero de 2017, relativa al establecimiento
de los criterios de la etiqueta ecol6gica de la UE para el alojamiento turistico.

35 Reglamento (UE) 2018/848 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018,
sobre produccién ecoldgica y etiquetado de los productos ecolégicos y por el que se deroga el
Reglamento (CE) n°® 834/2007 del Consejo.
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sin venir impuesto por las directivas europeas, en el articulo 148 LCSP ‘el
legislador espafiol ha establecido una preferencia en el uso del CCV por sobre
otros sistemas” (LAZO VITORIA, 2018, 129-144). La definicion del concepto de
ciclo de vida confiere protagonismo a criterios de economia circular3® cuya
aplicacion, sin embargo, por el momento se ve dificultada por el alto grado de
complejidad técnica que entrafia el célculo de su coste (SANCHEZ MORON,
2018, 632).

El Plan de accion es consciente de que con esto no agota los problemas que
plantea el “rompecabezas del consumo” pero los rehliye como si de momento
no hubiera voluntad politica para intervenir decididamente en esta fase que es
el auténtico motor de la economia de mercado. La timida alusion a la
“fiscalidad” entre los “instrumentos econdmicos” que pueden usarse “para
garantizar que los precios reflejen mejor los costes ambientales de los
productos” va dirigida a los Estados miembros. Se apunta asi a eventuales
reformas en los Derechos tributarios nacionales aunque, como habian sugerido
el CESE y el CDR, habia margen para haber ido méas alla mediante la revision
de la Directiva relativa al impuesto sobre el valor afiadido introduciendo en ella
“tipos reducidos o la exencién del IVA para los productos reciclados, asi como

las actividades de reutilizacién y reparacion”.

Por otra parte, se anuncia que la Comisién “actuara” para hacer frente a las
practicas de “obsolescencia programada”, que en paises como Francia ya se
tipifican como delito implicando también, por tanto, al Derecho Penal. Pero por
ahora las acciones previstas, insuficientes también para el CESE, consisten en

36 Mucho mas explicita que la LCSP es, a este respecto, la Orden PCI/86/2019, de 31 de
enero, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de diciembre de 2018,
por el que se aprueba el Plan de Contratacion Publica Ecolégica de la Administracién General
del Estado, sus organismos autonomos Yy las entidades gestoras de la Seguridad Social (2018-
2025). Entre los “objetivos” del Plan se identifica el de “servir como instrumento de impulso de
la Estrategia Espafiola de Economia Circular’ (apartado tercero del Anexo). Y entre los
“criterios generales de actuacion” se explica que “la posibilidad de valoraciéon de la vida util
larga de la compra de material inventariable y del resto de productos y servicios, en detrimento
de aquellos productos con obsolescencia programada o vida Util corta, puede ser un
instrumento adecuado para poder requerir a los fabricantes que declaren o certifiquen garantias
de productos con una vida util suficientemente larga en cada tipologia de material o equipos.
En los criterios de la Comisidn Europea y en la tabla adjunta se detallan las especificaciones en
este sentido para los distintos grupos de productos” (apartado quinto.3 del Anexo). En fin, “la
incorporacion de criterios de circularidad para mejorar la disposicion de materias primas,
fundamentalmente a través de las materias primas secundarias, debe realizarse en aplicacién
del principio de jerarquia de residuos que se promueve desde la normativa europea y el propio
ordenamiento juridico espafiol’ (apartado quinto.4 del Anexo).
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seguir estudiando el asunto y, como mucho, en ampliar el plazo de garantia de
los productos defectuosos vendidos on line. En todo caso, esto ultimo abre
perspectivas de transformacion también para el Derecho privado que en
sucesivas etapas podrian llegar muy lejos si se tiene en cuenta que, para el
organo consultivo que representa a las organizaciones de trabajadores y
empresarios y otros grupos de interés de la UE, en la “Era del Antropoceno” la
economia circular presupone “una reorganizacion completa de la economia en

la que deben redefinirse los conceptos de responsabilidad y propiedad”.

4.3. Gestion de residuos

Gestion de residuos

Acciones Calendario

Propuesta legislativa revisada sobre los residuos Dic 2015

Incrementar la cooperacidén con los Estados miembros para mejorar
la ejecucidn de la legislacion de la UE sobre residuos, y luchar contra el | A partir de 2015

traslado ilicito de vehiculos al final de su vida util

Intensificar la aplicacién del Reglamento revisado sobre traslado de .
_ A partir de 2016
residuos

Promocion de la certificacion voluntaria, encabezada por el sector de
las instalaciones de tratamiento de flujos clave de residuos / flujos de | A partir de 2018

materiales reciclados

Iniciativa sobre la transformacion de residuos en energia en el 2016
marco de la Unién de la Energia

Identificacion y difusion de buenas practicas en los sistemas de _
) ) A partir de 2016
recogida de residuos

FUENTE: Anexo del Plan de accién de la UE para la economia circular’ [COM(2015) 614 final,
énfasis en el originall.

Cuando el producto se convierte en residuo llega la tercera fase de la cadena
de valor. Rige en ella, desde hace cuatro décadas, un sector especifico del
Derecho Ambiental, el Derecho de los Residuos, que a lo largo de todo ese
tiempo se ha ido actualizando continuamente tanto en lo que respecta a sus
principios inspiradores como a las técnicas juridicas habilitadas para hacerlos

efectivos. A resultas de estos cambios, este sector normativo responde desde
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hace tiempo al enfoque ciclo de vida pues ordena tanto la produccion de
residuos como su gestion asi como la reincorporacion de las materias primas
secundarias resultantes en los ciclos econémicos®’. Tiene, pues, un indiscutible
caracter precursor que, sin embargo, no le pone a salvo de las
transformaciones requeridas por la economia circular. Mas adn, en un
escenario de “residuo cero”, podria incluso llegar a cuestionarse la necesidad
de su supervivencia (BACKES, 2016). Siendo ésta una propuesta teorica que
no carece de base conceptual®, lo cierto es que, en términos practicos, ese

debate no se ha abierto por el momento.

Lo que se discute, mas bien, es la aportacién que desde este sector normativo
se viene haciendo a la consecucion del fin de la eficiencia material. En este
sentido, en la estela de los documentos politicos que le preceden, el Plan de
accion da a entender que el principal problema radica en que esta regulacion
no se aplica como es debido. De hecho, de las seis “acciones” que contempla
en este frente, s6lo una consiste en dictar nuevas normas. Se trata de la
“Propuesta legislativa revisada sobre los residuos”, que se presentd en el
mismo “paquete” que la Comunicacion de 2015 y que ha culminado su

tramitacion, con numerosas enmiendas, a mediados de 201839,

Pero, en lineas generales, y salvo en aspectos de detalle, el andlisis de los

textos resultantes confirma la valoracién que se hizo de las propuestas en el

37 Para una vision del ramificado sistema de fuentes de este complejo y conflictivo sector
normativo puede consultarse SANTAMARIA ARINAS (2018b). Y, para una sintesis del
contenido de la regulacién en vigor, SANTAMARIA ARINAS y MUNOZ BENITO (2018).

38 Hace ya mucho tiempo que se observd que este sector normativo se asienta sobre
conceptos como los de “residuo” y “eliminacion” que carecen de base cientifica. Sin poder aqui
abordar esta cuestién, bastara recordar que el concepto juridico de residuo siempre ha
resultado controvertido y que las sucesivas definiciones que se han ido ensayando nunca han
resultado completamente satisfactorias tal vez por no haber reparado en que en la Naturaleza
los residuos no existen; para las ciencias naturales un residuo es un recurso que no ha sido
aprovechado. En cuanto a la “eliminacion”, las leyes de la termodinamica tienen establecido
gue la materia ni se crea ni se destruye, Unicamente se transforma.

39 Directiva 2018/849 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, por la
gue se modifican la Directiva 2000/53/CE relativa a los vehiculos al final de su vida util (DVF),
la Directiva 2006/66/CE relativa a las pilas y acumuladores y a los residuos de pilas y
acumuladores (DPA) y la Directiva 2012/19/UE sobre residuos de aparatos eléctricos y
electrénicos (DRAEE). 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
(DV). 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 (DR). 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 (DE).
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sentido de que “se actualizan, con retraso, compromisos previos en materia de
prevencion (donde, por cierto, los verdaderos avances habra que seguir
buscandolos fuera de este sector) y se centra principalmente la atencion en dos
frentes bien conocidos de la gestidon. Se trata, por una parte, de la adaptacion
de medidas de gobernanza que se conforman con sefalar objetivos
cuantitativos especificos (para residuos municipales y residuos de envases,
exclusivamente) y, sean éstos mas o menos ambiciosos, con afinar, en el mejor
de los casos, indicadores y mecanismos para su control (sin concretar, mas alla
de los resultados que depare la “alerta temprana”, las consecuencias practicas
del eventual incumplimiento de tales objetivos por los Estados). Y se trata, por
otra parte, de la aproximacion de los regimenes nacionales de responsabilidad
ampliada del productor (que ya estan desplazando a las Administraciones
publicas en la organizacion de la parte sustancial del negocio en el mercado del
sector)” (SANTAMARIA ARINAS, 2016).

Visto asi, las primeras novedades normativas derivadas del Plan de accion de
la Unién Europea para la economia circular han afectado, desde luego, al
Derecho de los residuos pero distan mucho de haber provocado en él el
minimo de cambios que se requeririan para poder hablar de una verdadera

transformacion de este sector normativo.

4.4. Mercado de materias primas secundarias

Mercado de materias primas secundarias

Acciones Calendario

Elaboracion de normas de calidad para las materias primas secundarias )
) o A partir de 2016
(en particular, respecto de los plasticos)

Propuesta de Reglamento revisada sobre fertilizantes Principios de 2016

Propuesta de legislacion al objeto de establecer requisitos minimos de 2017
reutilizacidon del agua para el riego y la recarga de los acuiferos

Fomento de la reutilizacibn segura y en particular del agua, y
especialmente orientaciones sobre la integracion de la reutilizacion del
agua en la planificacion y la gestion del agua, la inclusiéon de las | 2016-2017
mejores practicas en los BREF pertinentes, y apoyo a la innovacion (a

través de la Asociacién Europea para la innovacion y Horizonte 2020) y
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las inversiones

Anédlisis y opciones de actuacién sobre la interfaz entre las sustancias
y productos quimicos, los productos y la legislacion en materia de
residuos, en particular sobre la manera de reducir la presencia de las | 2017
sustancias y productos quimicos preocupantes en los productos y de

mejorar su trazabilidad

Medidas para facilitar el traslado de residuos en toda la UE, incluido el )
] . o ) A partir de 2016
intercambio electrénico de datos (y, en su caso, otras medidas)

Mayor desarrollo del sistema de informacién sobre materias primas

A partir de 2016
de la UE

FUENTE: Anexo del Plan de accion de la UE para la economia circular” [COM(2015) 614 final;
énfasis en el original].

El tramo final que cierra el circulo de la cadena de valor ha dado en llamarse
por el Plan de accion “mercado de materias primas secundarias”. La nocion de
materias primas secundarias (MPS) designa aquellos residuos que han dejado
de serlo tras un proceso completo de valorizacién (“fin de la condicidon de
residuo”). Al igual, pues, que los “subproductos”, no son residuos y, por tanto,
su (re)utilizacién se rige por el Derecho de los productos. Pero es en la
regulacion de los residuos donde se venian recogiendo los criterios
jurisprudenciales que sirven para su identificacién. En Espafia, atendiendo con
retraso a las reivindicaciones provenientes del sector empresarial, la Comision
de Coordinacion en materia de residuos aprob6 en 2015 el procedimiento para
la declaraciobn de subproductos (modificado en 2017). Y, aunque ni tal
procedimiento ni su modificacion se han publicado oficialmente, en 2018
aparecieron las primeras érdenes ministeriales para determinar la condicion de
dos subproductos*. En cambio, “no se ha previsto un procedimiento para que
los particulares puedan solicitar la aplicacion del concepto fin de condicion de
residuo” pero ya se han aprobado también las primeras 6rdenes para dos

materias primas secundarias* que vienen a sumarse a otras tres ya

40 Orden APM/397/2018, de 9 de abiril, por la que se determina cuando los recortes de espuma
de poliuretano utilizados en la fabricacion de espuma compuesta, se consideran subproductos
con arreglo a la LRSC y Orden APM/189/2018, de 20 de febrero, por la que se determina
cuando los residuos de produccion procedentes de la industria agroalimentaria destinados a
alimentacion animal, son subproductos con arreglo a la LRSC.

41 Orden APM/205/2018, de 22 de febrero, por la que se establecen los criterios para
determinar cuando el aceite usado procesado procedente del tratamiento de aceites usados
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contempladas mediante Reglamentos europeos*?’. Con todo, uno de los
“‘elementos” de la reforma de las directivas del sector era precisamente el de
lograr una “mayor armonizacion y simplificacion del marco juridico de los
subproductos y del fin de la condicion de residuo”. Y, a tal efecto, la Directiva

2018/851 ha retocado los perfiles de ambos conceptos:

- En cuanto a los “subproductos”, se acoge que la Comision pueda fijar
criterios detallados pero no mediante actos delegados, como pretendia la
propuesta, sino mediante actos de ejecucion. Cambia por tanto el
procedimiento (ahora, articulo 39.2 DR) pero también el margen de su
actuacion puesto que “tomara como punto de partida los criterios mas estrictos
y protectores desde el punto de vista ambiental de entre los adoptados por los
EEMM de conformidad con el apartado 3 del presente articulo, y dara prioridad
a las practicas reproducibles de simbiosis industrial”. Y los EEMM sélo podran
establecer tales criterios “cuando no se hayan definido criterios a escala de la
Union”.

- En cuanto a las “materias primas secundarias”, el primer requisito ya no es
que la sustancia u objeto “pueda usarse” sino que “se debe usar’ para
finalidades especificas. Por lo demas, la Comisién tampoco podra adoptar sus
“criterios detallados” mediante actos delegados sino mediante actos de
ejecucion cuyo contenido habrd de respetar, ademds, las menciones
necesarias que ahora se enumeran minuciosamente. Y, en cuanto a los EEMM,
“cuando no se hayan establecido criterios a escala de UE”, podran dictar los
Suyos pero ajustandose a esos mismos requisitos aunque, a falta de criterios a
escala UE o nacional, podran adoptar “decisiones caso por caso” que no sera
obligatorio notificar a la Comision pero que se “podran poner a disposicion del

publico”. Se afiade también que las condiciones deberan cumplirse antes de

para su uso como combustible deja de ser residuo con arreglo a la LRSC y Orden
APM/206/2018, de 22 de febrero, por la que se establecen los criterios para determinar cuando
el fuel recuperado procedente del tratamiento de residuos MARPOL tipo ¢ para su uso como
combustible en buques deja de ser residuo con arreglo a la LRSC.

42 Reglamento (UE) n° 333/2011 del Consejo, de 31 de marzo de 2011, por el que se
establecen criterios para determinar cuando determinados tipos de chatarra dejan de ser
residuos con arreglo a la DR. Reglamento (UE) n°1179/2012 de la Comision, de 10 de
diciembre de 2012, por el que se establecen criterios para determinar cuando el vidrio
recuperado deja de ser residuo con arreglo a la DR. Reglamento (UE) n° 715/2013 de la
Comisién, de 25 de julio de 2013, por el que se establecen criterios para determinar cuando la
chatarra de cobre deja de ser residuo con arreglo a la DR.
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qgue la normativa en materia de productos y sustancias quimicas se aplique al
material que ha dejado de ser residuo y que la garantia del cumplimiento de los
requisitos recae en las personas que utilicen o comercialicen por primera vez el

material en cuestion*3.

En el fondo, en estas reformas subyacen disputas de poder entre la Comision y
los Estados miembros que, a su vez, reflejan las dificultades de armonizacion
que se requiere para ir superando barreras que se oponen a la libre circulacién
de ciertos subproductos y materias primas secundarias y, en definitiva, al
avance de la transicion hacia una economia mas circular. Con todo, no parece
que, por si solas, alteren la dinamica -hoy por hoy, irresistible- de las grandes
“cadenas globales de valor” transfronterizas (VENCE DEZA, 2018) ni, por tanto,
garanticen el deseo que la Comisién formula en el propio Plan de que “los
circulos fueran duraderos, cortos, locales y limpios” (énfasis afadido). A este
respecto se ha dicho que “en términos de sostenibilidad son preferibles los
ciclos cortos porque permiten reducir el consumo de energia, ahorran
contaminacion por el transporte, favorecen patrones de consumo colaborativo y
facilitan el control de los flujos de recursos” (NOGUEIRA LOPEZ, 2018).

Pero para ello seria necesario que en la (re)utilizacion de estos materiales que,
como se ha visto, no son residuos, pudiera jugar también algin papel el
principio de proximidad**. Dicho sea sin desconocer que este principio -que,
junto con el de autosuficiencia ya rige, bien que de forma limitada, en la gestion
de los residuos- permite imponer restricciones a su traslado que suscitan

conflictos con la libre circulacibn de mercancias en el contexto del mercado

43 Por lo demés, para establecer el marco regulador que permita producir fertilizantes a partir
de biorresiduos reciclados y otras materias primas secundarias, la Comisidon presentd la
Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen
disposiciones relativas a la comercializacién de los productos fertilizantes con el marcado CE y
se modifican los Reglamentos (CE) n® 1069/2009 y (CE) n° 1107/200943 que, por el momento
no ha culminado su tramitacion (SANTAMARIA ARINAS, 2016). Tampoco lo ha hecho la
anunciada “Propuesta de legislacion al objeto de establecer requisitos minimos de reutilizacion
del agua para el riego y la recarga de los acuiferos”.

44 De alguna manera parece apuntar en esa direccion el articulo 12.c) de la Ley balear 8/2019
cuando, al precisar las competencias de los municipios, les atribuye, bien que “como servicio
no obligatorio, el tratamiento, preferentemente por compostaje, y la preparacién para la
reutilizacion, de la fraccidn orgénica de los residuos municipales ajustada a sus caracteristicas,
siempre que el municipio, solo o asociado, disponga de los medios técnicos y humanos que
garanticen su mejor tratamiento y se eviten, con el fin de dar respuesta a los principios basicos
de la economia circular, los desplazamientos por transporte de materiales y los consumos y las
emisiones que se derivan” (énfasis afiadido).
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interior europeo (y aun de la unidad de mercado estatal; SANTAMARIA
ARINAS, 2013). Lo cual, unido a otros datos como que la “simbiosis industrial”
evoca la idea de una mas estrecha cooperacion entre empresas, lleva a pensar
que las dificultades apuntadas persistiran si las transformaciones pendientes no

acaban afectando también al Derecho de defensa de la competencia.

5. CONCLUSIONES

En abstracto, la nocién de economia circular presupone cambios que han de
afectar a los recursos disponibles (“capital natural’), a su administracion
(publica y privada) e incluso a la rama de las ciencias sociales que se ocupa de
todo ello (Economia politica). Es improbable que tales cambios se produzcan
s6lo con el libre juego de la oferta y la demanda por lo que las
transformaciones que impulsa han de ir mas alla de lo puramente econémico.
En cuanto instrumento indispensable para ordenar los cambios sociales
también requeridos, el Derecho no puede quedar al margen de tales

transformaciones.

Sin embargo, examinadas las causas que han motivado la emergencia de un
concepto juridico de economia circular en el contexto europeo, se aprecia que,
mas alla de corregir los defectos de una “economia lineal” que impiden hacer
efectivos los postulados estratégicos del desarrollo sostenible, lo determinante
han sido factores coyunturales como la necesidad de reducir la dependencia de
las importaciones de materias primas en un mercado global cada vez mas
inestable. Y examinados los fines, se observa que lo que se persigue es
promover cierto grado de eficiencia en el uso de los recursos (eficiencia

material) pero sin renunciar en absoluto a la Economia de mercado.

En el plano practico, todo esto condiciona légicamente el debate politico sobre
la fijacibn de objetivos tacticos y sobre la metodologia a seguir para
alcanzarlos. Asi, en el estado actual de evolucion, se confia en que los
objetivos asumidos en el Plan de accién de 2015 pueden conseguirse con
acciones ejecutivas y con unas pocas reformas normativas de menor alcance.
De hecho, con la unica excepcion del célculo del coste del ciclo de vida en el
ambito de la contratacién publica y al margen de las dificultades que por el
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momento entrafia su aplicacion, no hay técnicas juridicas nuevas sino
integracion de criterios de eficiencia material en algunas de las ya existentes vy,
en especial, en las propias del ambito de la autorregulacion.

En estas circunstancias, de cara al futuro esta por ver que la economia circular
acabe consolidandose como un principio general del Derecho que, en conexion
con otros ya conocidos sectorialmente como los de autosuficiencia y
proximidad, suscite transformaciones mas profundas tanto en el resto del
Derecho Publico (defensa de la competencia) como en determinados aspectos

del Derecho privado (consumo).
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