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RESUMEN: Este trabajo estudia, en primer lugar, el objeto y las finalidades de la
nueva ley de residuos, asi como su complejo dmbito de aplicacién. En segundo lugar,
analiza la definicién legal de residuo y los criterios jurisprudenciales que han contri-
buido a fijar un concepto juridico de residuo. Por Gltimo, se revisan las definiciones de
subproductos y de «fin de la condicién de residuo».
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ABSTRACT: This article studies, firstly, the object and the purposes of the new Waste
Act, and its complex scope of application. Secondly, it is analized the definition of waste
and the judicial criteria that have contributed to establish a legal concept of waste. Finally,
it is reviewed the definitions of by-products and «end-of-waste status».

Key words: waste, circular economy; by-products; end-of-waste status.

1. OBJETO Y FINALIDAD DE LA QUINTA LEY ESPANOLA DE RESIDUOS
1. El triple objeto de la LRSCEC

La LRSCEC define su objeto de regulacién distinguiendo tres dmbitos
diferenciados (art. 1.1):

— «el régimen juridico aplicable a la puesta en el mercado de productos
en relacién con el impacto en la gestidn de sus residuos»;

— «el régimen juridico de la prevencién, produccién y gestién de resi-
duos, incluyendo el establecimiento de instrumentos econémicos aplicables en
este dmbito»; y

— «el régimen juridico aplicable a los suelos contaminados».

Dejando a un lado la regulacién de suelos contaminados (cuya regulacién
en el mismo texto normativo de los residuos desde la ley 10/98 carece de
fundamento), la descripcién del objeto de la quinta ley de residuos espafola
presenta dos novedades que, siendo mds aparentes que sustanciales, reflejan
el enfoque circular de la nueva ley.

En primer lugar, frente a sus antecedentes normativos, la nueva ley declara
que regula no solo la gestién de los residuos, sino que establece el régimen
juridico de «la prevencién, produccién y gestidon de los residuos». En realidad,
las anteriores leyes de residuos también establecian medidas (incluidos los
instrumentos econémicos a los que alude innecesariamente la LRSCEC) sobre
la prevencién y la produccién de residuos. La nueva ley ha querido destacarlo
desde su primer articulo para mostrar su preocupacién por el primero de los
objetivos de la jerarquia de residuos..., aunque luego la atencién que le presta
en el resto articulado resulta decepcionante y no tiene el protagonismo que
hubiera sido deseable.

La segunda novedad aparente en la descripcién del objeto de la ley es
la que se refiere a las disposiciones aplicables «a la puesta en el mercado
de productos en relacién a su impacto en la gestién [también deberia haber
mencionado el impacto en la prevencién] de sus residuos». Lo cierto es que
todas las leyes de residuos anteriores también lo han sido de productos, puesto
que siempre ha sido evidente la necesidad de incidir en las fases anteriores a
la produccién de los residuos, para avanzar en los objetivos de la reduccién
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de residuos y de optimizar la gestién de residuos. La novedad, por tanto, no
reside tanto en el objeto de las materias reguladas por la LRSCEC, sino en que
las medidas aplicables a los productos son cuantitativa y cualitativamente més
relevantes que las que existian en sus antecedentes legislativos.

2. Las finalidades de la ley: causas eficientes y finales de la ley

Las finalidades de la nueva ley, segin su articulo 1.2, son tres:

— «la prevencién y la reduccién de la generacién de residuos y de los
impactos adversos de su generacién y gestién,

— «la reduccién del impacto global del uso de los recursos y la mejora
de la eficiencia de dicho uso con el objeto de, en dltima instancia, proteger
el medio ambiente y la salud humana y efectuar la transicién a una economia
circular y baja en carbono con modelos empresariales, productos y materiales
innovadores y sostenibles para garantizar el funcionamiento eficiente del mer-
cado interior y la competitividad de Espafia a largo plazo», y

— «prevenir y reducir el impacto de determinados productos de pldstico
en la salud humana y en el medio ambiente, con especial atencién al medio
acudtico».

No se ha mostrado muy acertado el legislador al describir las finalidades
de la ley, ni en la forma (la abigarrada y desmesurada redaccién de la fina-
lidad segunda no aprobaria ni el més elemental examen de gramética (1)), ni
en el fondo. Por un lado, se olvida aludir a las finalidades regulatorias de los
suelos contaminados. Y, por ofro lado, la referencia a los pldsticos (en cuanto
que es un tipo de producto y de residuo) es innecesaria. Si el legislador queria
resaltar la novedad regulatoria sobre este tipo de productos y de residuos,
hubiera sido més adecuado hacerlo en la descripcién del objeto de la ley, y
no en sus finalidades.

Més alld del andlisis superficial de este precepto, cabe profundizar en
las causas finales y eficientes de la ley que se reflejan, fundamentalmente en
la exposicién de motivos.

En efecto, si utilizdramos a efectos meramente expositivos la tipologia
aristotélica sobre las causas, podriamos considerar que la causa formal de la
LRSCEC son los 118 articulos que la componen (mds sus disposiciones adicio-
nales, finales, transitorias, derogatoria y sus anexos). Su causa material son los
aspectos que son objeto de regulacién y que son enumeradas en su articulo 1.1.

(1) Esta segunda finalidad (y también la primera) reproduce lo dispuesto en el articulo
1 de la Directiva 2018/851 de residuos, si bien en la directiva la redaccién es mdés clara
situar los objetivos Gltimos de la regulacién (proteccién del ambiente y de la salud humana)
al comienzo del parrafo.
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En cuanto a la causa eficiente de la ley (la remota, aunque verdadera
causa eficiente) puede considerarse que es la necesidad de transponer, con un
injustificable e injustificado retraso, dos directivas: la Directiva (UE) 2018/851
por la que se modifica la Directiva 2008/98/CE sobre los residuos, y la
Directiva (UE) 2019/904 sobre plésticos de un solo uso (2).

Las causas finales de la ley son los objetivos y fines que pretenden con-
seguirse con la nueva regulacién. Para apreciarlos, més alld de los fines
expresados en el articulo 1.2 de la ley, cabe recurrir a la su exposicién de
motivos que, en su primer pdrrafo, muestra con mayor elocuencia los fines
dltimos de la ley:

«La Lley tiene por objeto sentar los principios de la economia circular a
través de la legislacién bdsica en materia de residuos, asi como contribuir a la
lucha contra el cambio climético y proteger el medio marino. Se contribuye asi al
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, incluidos en la Agenda
2030 y en particular a los objetivos 12 —produccién y consumo sostenibles—,
13 —accién por el clima— y 14 —vida submarina—. Asimismo, en el dmbito de
su contribucién a la lucha contra el cambio climdtico, esta Ley es coherente con
la planificacién en materia de energia y clima.

Por ofro lado, la politica de residuos contribuye a la creacién de empleo en
determinados sectores, como los vinculados a la preparacién para la reutilizacién
y el reciclado, por lo que la Ley también contribuye a la creacién y consolidacién
del empleo en el sector de la gestién de residuos».

Economia circular, lucha contra el cambio climdtico, proteccién del medio
marino y sostenibilidad son, por tanto, los cuatro fines principales de la ley.
Para ello la ley incorpora una serie de medidas entre las que destacan —segin
su propia exposicién de motivos— el reforzamiento del principio de jerarquia
mediante la obligatoriedad del uso de instrumentos econémicos, se fortalece
la prevencién de residuos incluyendo medidas sobre el desperdicio alimentario
y las basuras marinas, se incrementan los objetivos de preparacién para la
reutilizacién y reciclado de los residuos municipales y se establece la obliga-
toriedad de nuevas recogidas separadas (entre ofros, para los biorresiduos,
los residuos textiles y los residuos domésticos peligrosos); se establecen los
requisitos minimos obligatorios de la responsabilidad ampliada del productor
y se amplian los registros electrénicos para las actividades de produccién y
gestion de residuos peligrosos.

Muchas de esas medidas son consecuencia de la preceptiva transposicién
de las Directivas comunitarias. Pero, la LRSCEC también incorpora medidas

(2) Asi se reconoce en la exposicién de motivos (aptdos. Il y Ill) y en la disp. final 2°.
El plazo de transposicién de la primera terminé el 5 de julio de 2020 (art. 2 Dir 2018/851)
y de la segunda el 3 de julio de 2021 (art. 17 Dir 2019/904).
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que modifican la regulacién estatal anterior como son, segin indica su propia
exposicién de motivos, «la responsabilidad del productor del residuo, la apli-
cacién de los conceptos de subproducto y fin de la condicién de residuo, la
actualizacién del régimen sancionador y el refuerzo de la recogida separada,
cuya obligatoriedad para algunas fracciones de residuos se extiende a todos
los dmbitos, 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».

En consecuencia, cabe concluir que la LRSCEC es algo mds que la mera
transposicién de las directivas comunitarias, que estd inspirada por los para-
digmas imperantes en la politica ambiental (sostenibilidad, economia circular,
neutralidad climdtica, proteccién del medio marino) y que aspira a contribuir
a los objetivos de dichas politicas: prevencién de la generacién de residuos,
reduccién del uso de recursos, transicién a una economia circular e hipocar-
bénica, reduccién del impacto ambiental de los residuos especialmente en el
medio acudtico, competitividad empresarial y creacién y consolidacién del
empleo en el sector de los residuos.

Para ello el legislador ofrece un texto legal que, en comparacién con sus
antecedentes crece en extensién (duplica el articulado de su precedente legal),
aumenta su densidad regulatoria (muchos preceptos son mds extensos) e incre-
menta su complejidad juridica (se amplian desmesuradamente las definiciones
legales de los conceptos utilizados, se incrementan los tipos de productos y de
residuos con disposiciones especificas, se multiplican los instrumentos juridicos
empleados, efc.).

Buena prueba de esa complejidad es el propio dmbito de aplicacién
de la LRSCEC, el concepto de residuo y la regulacién de los productos y del
fin de la condicién de residuo que serdn objeto de andlisis en los siguientes
epigrafes de este trabajo.

Il. ELCOMPLEJO Y GRADUAL AMBITO DE APLICACION DE LA LRSCEC

1. Vocacién de aplicaciéon general a todo tipo de residuos

En la regulacién de su dmbito de aplicacién, el articulo 3.1 de la LRSCEC
se olvida de cémo ha fijado su objeto de regulacién en su articulo 1.1 (los
productos, los residuos y los suelos contaminados) y se refiere tan solo a los
residuos, a los pldsticos de un solo uso y a los suelos contaminados.

Centrdndome Gnicamente en los residuos, la LRSCEC —al igual que la
Directiva 2008/98—, se autoproclama «de aplicacién a todo tipo de resi-
duos» (art. 3.1, a). Existe, por tanto, una vocacién de aplicacién general de
la LRSCEC a toda clase de residuos, es decir, a todas las sustancias en las
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que concurran los elementos definitorios del amplio concepto de residuo, al
que luego me referiré.

Ahora bien, esa vocacién de aplicacién general es matizada inmediata-
mente ley al formular una notable serie de exclusiones, totales o parciales, en
relacién a determinados tipos de residuos.

De acuerdo con la estructura de la normativa de residuos impuesta por
la Unién Europeaq, la legislacién espafiola adoptd, desde la Ley 10/1998, un
modelo de norma general o marco aplicable a todo tipo de residuos, que puede
ser desarrollada para determinados tipos de residuos mediante disposiciones
especificas. Ademds, existen algunas sustancias que, reuniendo caracteristicas
propias de residuos, disponen de una normativa especifica que no es desarrollo
directo de la legislacién de residuos, aunque esta es aplicable supletoriamente.
Por dltimo, el amplio y expansivo concepto de residuo obliga a excluir de la apli-
cacién de la ley a determinadas sustancias, productos o vertidos que pudiendo
encajar en dicho concepto, deben quedar fuera de su dmbito de aplicacién, por
sus caracteristicas especiales y su especifica normativa reguladora.

Cabe, por ello, entender que el ambito de aplicacién de la LRSCEC
es gradual: es aplicable plenamente a la gran mayoria de residuos; es de
aplicacién supletoria a algunos tipos de residuos; y, en algunos casos muy
particulares de sustancias, no resulta aplicable a pesar de que esas sustancias
puedan encajar en la definicién de residuo.

Antes de analizar las exclusiones parciales y totales de la LRSCEC, cabe
concluir que todas las sustancias que tengan la condicién de residuo y que no
se encuentren expresamente incluidos en alguno de las letras de los apartados
2y 3 del articulo 2, se encuentran plenamente sometidos a la LRSCEC. Y, dado
que las exclusiones tienen cardcter excepcional, su aplicacién analégica o su
interpretacién extensiva no son admisibles (3).

2. Residuos a los que la LRSCEC es de aplicacion supletoria

El segundo apartado del articulo 3 enumera seis fipos de residuos a los
que la LRSCEC no es de aplicacién «en los aspectos ya regulados por otra
norma de la Unién Europea o nacional que incorpore a nuestro ordenamiento
normas de la Unién Europeaq, siendo de aplicacién en los aspectos no regu-
lados» (4). Es decir, que se trata de residuos a los que se aplica, en primer

(3) La STJUE de 16 de mayo de 2019, caso Flaminia, recordé al examinar la aplicacién
del Reglamento de traslado de residuos a los causados en un buque por una averia, que las
excepciones a la aplicacién de la normativa de residuos deben ser objeto de interpretacién
en sentido estricto (ap. 38).

(4) Este apartado reproduce casi literalmente el articulo 2.2 de la Directiva 2008/98.
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lugar, su normativa especifica y, en segundo lugar, en lo no regulado en esa
normativa especifica, se aplica supletoriamente la LRSCEC (5).

a) Las aguas residuales.

El tratamiento y vertido de las aguas residuales se regird, fundamental-
mente, por la normativa de aguas que establece una prohibicién a reserva de
autorizacién de todos los vertidos que se realicen, directa o indirectamente, en
las aguas continentales o en el resto del dominio publico hidrdulico (art. 100.1
TRLA). La autorizacién debe otorgarse en virtud del procedimiento y con las
condiciones establecidas en los articulos 246 y ss. del RDPH ().

Existe también una normativa especifica sobre el tratamiento de las aguas
residuales urbanas. La Directiva 91/271/CEE, de 21 de mayo, tiene por objeto
proteger el ambiente de los efectos negativos de los vertidos de aguas residua-
les, mediante el control de su calidad antes del tratamiento, la instalacién de
sistemas colectores, el tratamiento de las aguas y el vertido postratamiento (7).

b) Los subproductos animales.

La LRSC es de aplicacién supletoria a los subproductos animales cubiertos
por el Reglamento (CE) n.° 1069/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 21 de octubre, por el que se establecen las normas sanitarias aplicables a
los subproductos animales y los productos derivados no destinados al consumo
humano (8).

(5) Son los mismos a los que también la LRSC era de aplicacién supletoria.

(6) Téngase en cuenta que existen normas especiales para las solicitudes de vertido de
las entidades locales y de las CCAA (art. 250 RDPH) y para los vertidos de nicleos aislados
de poblacién, de poligonos industriales, urbanizaciones y otras agrupaciones sin personalidad
juridica (art. 253 RDPH). Sobre esta normativa véanse FanLo Loras (2000: 3517-3541); Sanz
Rusiates (1997); Casapo Casapo (2004) y Fortes MarTiN (2005).

(7) La imposicién mds llamativa de la Directiva fue la dotacién progresiva de sistemas
colectores y de estaciones depuradoras de aguas residuales a los municipios medianos y
pequefios de toda Europa. Ademds, exige el establecimiento de reglamentaciones previas
o autorizaciones especificas para todos los vertidos al medio natural procedentes de aguas
residuales urbanas e instalaciones de la industria agroalimentaria, asi como para todos los
vertidos de aguas residuales industriales a los sistemas de recogida y tratamiento de aguas
residuales urbanas. La Directiva fue transpuesta por el Real Decreto-ley de 28 de diciembre de
1995, a su vez, desarrollado por el RD 509/1996, de 15 de marzo. Sobre esta normativa
véase SETUAIN MenDiA (2002).

(8) Este Reglamento se aplicard (art. 2.1): «a) a los subproductos animales y los pro-
ductos derivados que estén excluidos del consumo humano de conformidad con la legislacién
comunitaria, asi como

b) a los siguientes productos que, por decisién irreversible de un explotador, se destinen
a fines distintos del consumo humano:

i) productos de origen animal que pueden destinarse al consumo humano con arreglo a
la legislacién comunitaria,

i) materias primas para la elaboracién de productos de origen animal».
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No obstante, se establece una salvedad —y por tanto la aplicacién plena
de la LRSCEC — respecto de los subproductos animales y sus productos deriva-
dos «cuando se destinen a la incineracién, a los vertederos o sean utilizados
en una planta de digestién anaerobia, de compostaje o de obtencién de com-
bustibles, o se destinen a tratamientos intermedios previos a las operaciones
anteriores» [pdrrafo 2° de la letra b) del art. 3.3].

c) Caddveres de animales no sacrificados.

Tampoco se aplica plenamente la LRSCEC, sino con cardcter supletorio, a
los caddveres de animales que hayan muerto «de forma diferente al sacrificio,
incluidos los que han sido muertos con el fin de erradicar epizootias y que
son eliminados con arreglo al Reglamento (CE) n.° 1069/2009 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009». Su eliminacién se pro-
ducird en los términos del citado Reglamento europeo y sélo en lo no previsto
en él serd aplicable la LRSCEC.

d) Residuos mineros.

Otro tipo de residuos con normativa propia son los de origen minero.
O como son denominados con mayor precisién por su regulacién especifica:
«los residuos resultantes de la prospeccién, de la extraccién, del tratamiento
o del almacenamiento de recursos minerales, asi como de la explotacién de
canteras».

Este tipo de residuos estdn regulados en la Directiva 2006/21/CE sobre la
gestién de los residuos de industrias extractivas y por el Real Decreto 975/2009
sobre gestién de los residuos de industrias extractivas y de proteccién y reha-
bilitacién del espacio afectado por actividades mineras (9).

e Sustancias para piensos y para alimentos.

Las sustancias que se destinen a ser utilizadas como materias primas
para piensos [y que no sean subproductos animales, ni los contengan) tam-
bién se rigen, en primer lugar, por su normativa especifica [Reglamento (CE)
767/2009, de 13 de julio] y, en segundo lugar, en lo no previsto en ella,
por la LRSCEC.

Idéntica aplicacién supletoria se establece respecto de las sustancias des-
tinadas a ser utilizadas como materias primas para alimentos (y que no sean
subproductos animales, ni los contengan), tal y como se definen en el Regla-
mento (CE) 178/2002 de 28 de enero.

(?) Sobre esta regulacién véanse, entre otros, Moreu CARBONELL (2004: 43-75) y SERRANO
PareDes (2003: 1.12).
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3. Residuos excluidos de la LRSCEC
Los apartados 2 y 4 del articulo 3.2 de la LRSCEC indican siete tipos de

sustancias o residuos a los que no es de aplicacién la ley ni siquiera de manera
supletoria, ya que la exclusién es, en estos casos, absoluta (10).

a) Emisiones a la atmésfera

La letra a) del articulo 2.1 LRSC excluye de su dmbito de aplicacién a «las
emisiones a la atmésfera reguladas en la Ley 34/2007, de 15 de noviembre,
de calidad del aire y proteccién de la atmésferax.

Estas emisiones se definen en la propia Ley 34/2007 como la «descarga
a la atmésfera continua o discontinua de materias, sustancias o formas de
energia procedentes, directa o indirectamente, de cualquier fuente suscepti-
ble de producir contaminacién atmosférica» (art. 3, g) (11). Serd dicha Ley
34/2007 [y no la LRSCEC) la que se ocupe de establecer las medidas de
prevencién, vigilancia y reduccién de la contaminacién atmosférica con el
fin de evitar y cuando esto no sea posible, aminorar los dafios que de ésta
puedan derivarse para las personas, el medio ambiente y demds bienes de
cualquier naturaleza.

En definitiva, las emisiones atmosféricas quedan excluidas del dmbito de
aplicacién de la LRSCEC por determinacién expresa de la misma, no porque su
estado fisico —mds o menos gaseoso— impida su consideracién como residuo.

b) Diéxido de carbono capturado, transportado y almacenado geoldgi-
camente.

En la misma letra a) del articulo 3.2, la LRSCEC excluye de su dmbito
de aplicacién al «diéxido de carbono capturado y transportado con fines
de almacenamiento geoldgico y efectivamente almacenado en formaciones
geoldgicas de conformidad con la Ley 40/2010, de 29 de diciembre, de
almacenamiento geoldgico de diéxido de carbono».

La LRSC al incluirlos en el mismo apartado parece que relaciona o equi-
para las emisiones a la atmésfera con este diéxido de carbono. Debe adver-
tirse que en este caso no hay emisiones. Precisamente se captura el diéxido
de carbono para evitar que se emita a la atmésfera. Otra cosa es que, en
el proceso de captura, de transporte o de almacenamiento exista riesgo de
fuga a la atmésfera. Entonces si habrd emisiones. Pero, en principio, lo que

(10)  La LRSCEC reproduce los tipos de residuos excluidos del dmbito de aplicacién de la
Directiva 2008/98 y tan sélo incorpora como novedad (al igual que hacia la LRSC de 2011)
la exclusién del diéxido de carbono capturado, transportado y almacenado geolégicamente.

(11) Si bien, hay que tener en cuenta que, a su vez, quedan excluidas de la citada
Ley 34/2007, los ruidos y vibraciones, las radiaciones ionizantes y no ionizantes y los con-
taminantes bioldgicos (art. 2.2).
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se trata de evitar con esta tecnologia es que no se incrementen las emisiones
de CO; a la atmésfera (12).

Y se precisa que «tampoco se aplicard al almacenamiento geolégico de
diéxido de carbono realizado con fines de investigacién, desarrollo o experi-
mentacién de nuevos productos y procesos siempre que la capacidad prevista
de almacenamiento sea inferior a 100 kilotoneladas». Precisién necesaria por
cuanto que estos procesos estdn no estdn cubiertos por la LAGDC ya que los
deja fuera de su dmbito de aplicacién (13).

c) Suelos no contaminados excavados.

Otras sustancias excluidas son «los suelos excavados que no superen los
criterios y estdndares para ser declarados suelos contaminados y otros materia-
les naturales excavados durante las actividades de construccién» [letra b) del
art. 3.2]. Se trata de suelos excavados no contaminados sobre los que, para
que no se aplique la LRSCEC, deben concurrir otras circunstancias adicionales:
«que se tenga la cerfeza de que estos materiales se utilizardn con fines de
construccién en su estado natural en el lugar u obra donde fueron extraidos».

Por tanto, la exclusién de estos suelos excavados no contaminados requiere
un cimulo de requisitos concurrentes relativos, por un lado, a su origen y com-
posicién (cardcter no contaminado de los suelos excavados) y, por otro lado,
a las siguientes condiciones de utilizacién:

— Certeza de su utilizacién con fines de construccién.
— Utilizacién en su estado natural, es decir, sin transformacién alguna.
— Utilizacién en el mismo lugar u obra donde fueron extraidos.

Como luego se verd, son unas condiciones de utilizacién similares a las
que se exigen a las sustancias para que sean subproductos y no tengan la
condicién de residuo. La Gnica diferencia estd en que para que sean residuos
excluidos de la LRSCEC se tienen que utilizar en el mismo lugar donde fueron
extraidos. Si se utilizan en ofro lugar tampoco se aplicard, pero en este caso
por tener la condicién de subproductos. Por ello, se ha dicho que esta exclusién
era completamente innecesaria (14).

d) Residuos radiactivos.

Las especiales caracteristicas de los residuos radiactivos explican que no
se rijan por la LRSC sino por su normativa especifica, constituida fundamental-

(12) Sobre esta tecnologia me remito a lo explicado en Aienza Garcia, J. F. (2011:
289-322).

(13) Sobre esta legislacién, ademds de la cita anterior, véase Sanz Rusiales (2011:
75-98).

(14)  Serrano Parepes, O., «la plasmacién de criterios jurisprudenciales en la Directiva
2008/98/CE, de 19 de noviembre, sobre los residuos», RADA, nim. 16, 2009, p. 150.
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mente por la Directiva 2011/70/Euratom del Consejo, de 19 de julio, por la
que se establece un marco comunitario para la gestién responsable y segura
del combustible nuclear gastado y de los residuos radiactivos (15).

e) Explosivos desclasificados.

Los explosivos desclasificados también disponen de su propia normativa
especifica establecida en el Reglamento de Explosivos (aprobado por Real
Decreto 230/1998, de 16 de febrero). Contiene una regulacién muy completa
que justifica su total exclusién del dmbito de aplicacién de la LRSCEC.

f) Materias fecales y otros materiales naturales agroforestales no peligrosos
para su utilizacién en determinadas actividades.

La dltima letra —la e)— del articulo 3.2 excluye a las materias fecales,
paja y otro material natural, agricola o silvicola, no peligroso, utilizado en
explotaciones agricolas y ganaderas, en la silvicultura o en la produccién de
energia a base de esta biomasa, mediante procedimientos o métodos que no
pongan en peligro la salud humana o dafien el medio ambiente.

La exclusién se refiere a materias fecales y a otros materiales naturales
que no fengan cardcter peligroso y que sean distintos de los subproductos
animales a los que se refiere el apartado 2, b) del mismo articulo 2 (16). No
obstante, debe tenerse en cuenta que la exclusién de la LRSCEC se condiciona
a los fines y a las condiciones de utilizacién:

— Los procedimientos o métodos de utilizacién no deben poner en peligro
la salud humana ni dafiar el medio ambiente.

— La utilizacién de esas materias fecales se restringe a los siguientes fines:
explotaciones agricolas y ganaderas, silvicultura o produccién de energia a
base de esta biomasa.

Téngase en cuenta que el estiércol o los purines pueden tener también la
condicién de subproductos (17) y que los producidos en explotaciones porcinas
cuentan con su normativa especifica (18).

(15) En nuestro pais la normativa reguladora es la Ley 25/1964, de 29 de abril, sobre
Energia Nuclear y el Real Decreto 1836/1999, de 3 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento sobre instalaciones nucleares y radiactivas. También debe tenerse en cuenta el Sexto
Plan Gestor de Residuos Radiactivos. Sobre esta normativa véase AviioN Diaz-GonzAlez, (1999)
y, ademds, particularmente sobre los residuos radiactivos Ruiz be Apobaca (2009: 89-111).

(16) Los subproductos animales cubiertos por el Reglamento (CE) n.° 1069/2009 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009.

(17)  Asi se entendié en la STICE de 8 de septiembre de 2005, por la que condené a
Espafia por incumplimiento de la Directiva de prevencién de la contaminacién de las aguas
por la aplicacién de nitratos de origen agrario.

(18) Real Decreto 324/2000, de 3 de marzo, por el que se establecen normas basicas
de ordenacién de las explotaciones porcinas.
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Por Gltimo, debe advertirse que no se niega la consideracién de residuo
de estas materias fecales. Simplemente se establece que no se les aplica la
LRSCEC. Lo digo porque a efectos de las ayudas previstas para las energias
renovables, la utilizacién de estas materias para la produccién de energia
puede ser considerada como biomasa residual.

g) Sedimentos no peligrosos reubicados.

En el apartado 4 del articulo 3, se excluyen del dmbito de aplicacién de
la LRSCEC, «aquellos sedimentos que se demuestres que no son peligrosos |...)
y sean reubicados en el interior de las aguas superficiales, con las siguientes
finalidades: a efectos de gestion de las aguas y las vias de navegacién, creacién
de nuevas superficies de terreno, prevencién de inundaciones o atenuacién de
los efectos de las inundaciones y de las sequias».

El cardcter no peligroso de los sedimentos debe acreditarse «de con-
formidad con las Directrices que, en su caso, apruebe el Gobierno» segin
lo previsto en el articulo 4.2 de la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de
proteccién del medio marino.

Se trata de otro supuesto en el que se exige la combinacién de una deter-
minada forma de utilizacién y del carécter no peligroso de las sustancias, para
que se produzca la inaplicacién de la LRSCEC. En ese caso, serian exigibles,
como indica de manera expresa —e innecesaria— el primer inciso del precepto
citado, las obligaciones impuestas por la normativa especifica en materia de
aguas y ofra normativa aplicable. En caso de que no se pudiera demostrar
el cardcter no peligroso de los sedimentos o cuando las finalidades de su
reubicacién fueran otras distintas de las enumeradas por el citado precepto,
se aplicaria plenamente la LRSCEC.

Ill. EL CONCEPTO DE RESIDUO
1. Un concepto complejo y relativo

Es una paradoja que el concepto juridico de residuo, a pesar de la anti-
giedad de su normativa reguladora y de los miltiples y reiterados intentos
definitorios, sea uno de los mds controvertidos del Derecho ambiental.

Es un concepto clave porque de él depende la aplicacién de la normativa
de residuos. Es un concepto complejo porque ni las definiciones legales, ni
las listas de residuos han evitado que la gran mayoria de la jurisprudencia
comunitaria de residuos se haya tenido que ocupar de la cuestién. Y es un
concepto relativo o indeterminado que se resiste a una definicién de residuo
definitiva y con validez universal.

El ordenamiento de los residuos tiene como finalidad hacer frente a los
problemas sanitarios y ambientales que los desechos producen. El problema
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conceptual se plantea cuando determinados residuos de produccién o subpro-
ductos que pueden tener utilidad o que tienen valor econémico pretender eludir
la aplicacién de la normativa de residuos. Porque, realmente, las dificultades
conceptuales se han producido en relacién con los residuos derivados de los
procesos de produccién, no tanto con los residuos urbanos, los domésticos o
los de consumo en general.

A las definiciones legales de residuo y a las listas de categorias de
residuos fueron sumandose una larga serie de resoluciones jurisprudenciales
—necesariamente casuisticas y no siempre coincidentes— que acabaron por
generar mds confusién que claridad (19).

Esa confusién fue reconocida por las instituciones comunitarias (20) y la
Comisién traté de clarificar el concepto en su Comunicacién de 21 de febrero
de 2007, titulada «Comunicacién interpretativa sobre residuos y subproduc-
tos» (21). Finalmente, la Directiva 2008/98 incorporé a su articulado no sélo
la definicién de residuo, sino también la de subproducto y la de «fin de la
condicién de residuo» y sefalé que la clarificacién de estos conceptos era
una de las razones que justificaban la aprobacién de una nueva Directiva.

Sin perjuicio de profundizar en los apartados siguientes sobre las apor-
taciones jurisprudenciales al concepto de residuo, me interesa destacar dos
consideraciones de cardcter general.

En primer lugar, la jurisprudencia comunitaria ha advertido que el verbo
«desprenderse» y, por extensién, el concepto de residuo, no pueden ser objeto

de interpretacién restrictiva (STICE 15 de junio de 2000, asunto ARCO, aptdo.

(19)  Una relacién no exhaustiva pero muy representativa de las sentencias donde se
ha abordado el concepto de residuo es la siguiente: STICE de 28 de marzo de 1990 (asuntos
Vessoso y Zanetti); STICE de 25 de junio de 1997 (asunto Tombesi); STICE de 18 de diciembre
de 1997 (asunto Inter-Enviroment Wallonie); STJCE de 5 de octubre de 1999 (asunto Lirussi
y Bizarro),; STJCE de 15 de junio de 2000 (asunto ARCO); STICE de 18 de abril de 2002
(asunto Palint Granit); STICE de 19 de junio de 2003 (asunto Mayer Parrit); STICE de 11
de septiembre de 2003 (asunto Avesta Polarit); STICE de 11 de noviembre de 2004 (asunto
Niselli); STICE de 7 de septiembre de 2004 (asunto Van de Walle y Texaco); STICE de 24
de junio de 2008 (asunto Total France).

(20) El Sexto Programa de Accién Comunitario en Materia de Medio Ambiente, pidié
que se distinguiera claramente entre lo que es residuo y lo que no lo es (en su art. 8.2, inciso
iv). La Comisién se comprometié a clarificar el concepto en su Comunicacién «Hacia una
estrategia temdtica para la prevencién y el reciclado de residuos» de 27 de mayo de 2003.

(21) El establecimiento de estas directrices interpretativas se consideraba necesario
porque «la evolucién de la jurisprudencia y la relativa ausencia de claridad juridica han
complicado en algunos casos la aplicacién de la definicién de residuo, tanto para las auto-
ridades competentes como para los operadores econémicos. Se sabe que, en circunstancias
similares, las autoridades competentes de diversos Estados miembros han adoptado en cada
caso soluciones especificas diferentes, lo que implica desigualdades de trato de los operadores
econémicos y obstéculos en el mercado interior».
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135). Frente a las pretensiones de los legisladores nacionales de excluir deter-
minados subproductos o materias primas secundarias, el TICE sostiene que no
es posible restringir el concepto de residuo.

Segunda consideracién general: la jurisprudencia se ha encontrado con
notables dificultades al tener que analizar la condicién de residuo de sustan-
cias tan especificas y particulares como la ganga residual de una explota-
cién minera, los «luwa-bottoms» (combustible para las cementeras), chatarra,
purines, resinas y polvo de madera para combustible, hidrocarburos vertidos
accidentalmente y la tierra contaminada por ellos, efc. Las resoluciones jurispru-
denciales eran tan especificas y tan casuisticas que sélo podian sefalar criterios
o indicios de lo que puede tener la condicién de residuo sin atreverse a sentar
criterios universales y definitivos. Y advirtiendo siempre que el concepto de
residuo obliga al estudio de las circunstancias concretas de cada caso (STJCE

15 de junio de 2000, asunto ARCO) (22).

Las dificultades para establecer definiciones y criterios generales sobre
los residuos se explican por la variabilidad y relatividad del concepto de
residuo. Como en su dia advirtié Martin Mateo, «las precisiones no pueden
ser exhaustivas ante la imposibilidad de inventariar una realidad tan amplia
como mutable» (23).

En efecto, el concepto de residuo tiene base absolutamente antropocéntrica
que le hace depender de factores valorativos tan variables, segin las épocas
y lugares, como pueden ser los culturales, sociales, econémicos, o sanitarios,
efc (24). Es decir, que lo que es o lo que tenga que ser considerado residuo
en un momento determinado estd en funcién de criterios muy heterogéneos y
cambiantes (25).

Al enfrentarse al concepto de residuo hay que ser conscientes de esa
realidad y rechazar la pretensién de elaborar un concepto universal y acabado
de residuo. El citado factor antropolégico conduce a la relatividad del concepto
de residuo. Se podrdn caracterizar legalmente determinados tipos de residuos
(para que no puedan eludir el control de su gestién) pero nunca de manera
exhaustiva y, por ello los intentos de catalogacién de residuos acaban siempre

(22) Esta dltima afirmacién ha dado pie para configurar al de residuo como un concepto
juridico indeterminado, lo que otorgaria importantes facultades de apreciacién casuistica a
las Administraciones competentes. SANTAMARIA ARINAS (2004: 85).

(23)  MartiN MaTeo (1992: 523).

(24)  SAnTAmARiA ARINAS 1996.

(25) Un claro ejemplo de esta mutabilidad fue lo sucedido con las harinas de origen
animal. Durante mucho tiempo los residuos de caddveres de animales se utilizaron para fabri-
car harinas o piensos para la alimentacién animal. Tras el episodio de las vacas locas esas

harinas, por decisién del legislador, pasaron a tener la condicién de residuo. A esta cuestion
me referi en Alenza Garcia, J. F. (2002: 221-255).
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por reconocer su cardcter abierto y la necesidad de estudiar las circunstancias
de cada caso concreto.

2. La definiciéon de residuo y sus elementos

La LRSCEC mantiene inalterada la que, de modo ininterrumpido desde
la Ley 10/1998, viene siendo la definicién de residuo: «cualquier sustancia
u objeto que su poseedor deseche o tenga la intencién o la obligacién de
desechar» [art.2, al)].

Esta definicién se ha descompuesto tradicionalmente en tres elementos:
elemento material, elemento subjetivo y elemento objetivo.

A) Elemento material: cualquier sustancia u objeto

Antiguamente la legislacién calificaba a los residuos de «sélidos», para
distinguirlos de otros géneros de residuos como los liquidos o gaseosos. Esta
distincién podia resultar problemdtica en la préctica por muy diversos factores
(el estado fisico puede no ser fécil de determinar en ocasiones, pueden darse
mezclas de sustancias sélidos contaminadas por liquidos, los envases que con-
tienen residuos o restos zson o no residuos sélidos?, efc.). Por ello terminaba
caracterizdndose este tipo de residuos como «predominantemente sélidos».
Desde la LR de 1998, la legislacién prescinde de dicho calificativo y se habla
de residuo «a secas» sin calificar su estado fisico. Eso si, como se ha visto,
se excluyen de la aplicacién de la normativa de residuos tanto las emisiones
a la atmésfera, como las aguas residuales.

También se ha omitido cualquier tipo de remisién de sustancias y cate-
gorias de residuos. La Directiva 91/156/CEE fue la primera en formular la
necesidad de elaborar una Lista de residuos con arreglo a las categorias de
residuos recogidas en su Anexo. Las categorias del anexo eran excesivamente
genéricas e indeterminadas hasta el punto de que no aportaban nada a la
precisién del concepto (26).

La vigente Lista de Residuos es la establecida en la Decisién 2014/955/
UE (27), a la que se remite el articulo 6 LRSCEC para la identificacién y cla-
sificacion de los residuos.

(26) Por ejemplo, la categoria con la que comenzaba el anexo era: «Residuos de
produccién o de consumo no especificados a continuacién». Y tampoco le iba a la zaga
la que cerraba el anexo: «Toda sustancia, materia o producto que no esté incluido en las
categorias anteriores». Con estas cldusulas se llegé a afirmar que «sobraria todo lo demds»
(MaRTIN MaTEO 1992: 523).

(27) La lista de residuos tuvo una primera versién en 1993: el llamado «Catdlogo
europeo de residuos» (CER), siendo sustituido posteriormente por la contenida en la Decisién
2000/532/CE, de la Comisién, de 3 de mayo.
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La Lista de Residuos Europea clasifica a los residuos en veinte categorias
principales, en funcién, basicamente, del tipo de actividad que los origina.
Cada categoria se divide en varias subcategorias, segin la naturaleza de los
residuos, y cada subcategoria suele, a su vez, estar subdividida en funcién de
la composicién de los residuos. En cualquier caso, la lista no tiene cardcter
exhaustivo y tampoco es determinante de la calificacién de residuo: «la inclu-
sién de una sustancia u objeto en la lista no significard que deba considerarse
residuo en todas las circunstancias» (art. 6.1 LRSCEC). La funcién de la Lista
de residuos se reduce, en suma, al establecimiento de «una nomenclatura de
referencia que sirva de ferminologia comin en toda la Comunidad con el fin
de aumentar la eficacia de las actividades de gestion».

En consecuencia, este primer elemento material aporta muy poco al con-
cepto de residuo y requerird del concurso de los otros dos elementos de la
definicién (28).

B) Elemento subjetivo: «que su poseedor deseche o tenga la inten-
cion de desechar»

El segundo elemento definidor de los residuos es la voluntad de su posee-
dor de deshacerse o desprenderse de él. En la mayoria de los casos —desde
luego en todos los residuos domésticos y en la mayoria de los urbanos— es
esa voluntad la que determina que un objeto que para el poseedor ya no tiene
valor econémico o que, teniéndolo ya no le sea de utilidad, se convierta en
residuo, con independencia de que la cosa tenga o no un valor objetivo en
términos econdmicos. El valor podrd influir en la decisién del sujeto, pero es
la propia decisién lo que convierte al objeto en residuo. Asi, muebles o ropa
usada que pueden tener cierto valor econdémico pasan a ser residuos simple-
mente por una decisién de su duefio, fomada en razén de cualesquiera motivos
objetivos (porque no tienen valor o el que tienen es minimo) o subjetivos (por
ejemplo, por estar pasados de modal).

C) Elemento objetivo: «que su poseedor tenga la obligacion de
desechar»

Por encima de la voluntad del poseedor de los residuos se encuentran
circunstancias objetivas que obligan a considerar que una determinada sus-

(28) La STJUE de 11 de noviembre de 2021, caso Plan Erco, sefialé en un supuesto de
residuos municipales mezclados y sometidos a un tratamiento que no alteré su composicién,
que sobre la clasificacién establecida por el CER prevalece la composicién o naturaleza
sustancial de los residuos, a efectos de que pueda impedirse su traslado de conformidad con
el principio de proximidad.
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tancia es un residuo y generan la obligacién de desprenderse del mismo o de
desecharlo y, en definitiva, de tratarlo como un residuo.

La jurisprudencia comunitaria ha sefialado reiteradamente que el concepto
clave del concepto de residuo es el de «desprenderse de los residuos». Es
llamativo que la legislacién espafiola que tan fiel —y literal— se ha mostrado
siempre en la transposicién de las Directivas marco de residuos se haya apar-
tado del término «desprender» y que haya optado por la expresién «desechar».
En cualquier caso, ambos términos han de interpretarse en similar sentido,
sobre todo teniendo en cuenta la abundante jurisprudencia europea que se
ha pronunciado sobre esa accién.

Si el elemento subjetivo era el determinante en la generacién de los
residuos urbanos, el objetivo es el que prevalece en el caso de los residuos
de produccién industrial.

En estos casos, la legislacién, por razones objetivas y teniendo en cuenta
el interés publico en presencia (incidencia ambiental, riesgos para la salud, efc.)
puede establecer la obligacién de deshacerse de determinadas sustancias, las
cuales, adquieren por esta determinacién legal la condicién de residuos, con
independencia, esta vez, no sélo de su valor econdmico, sino también de la
voluntad de sus duefos. Es decir, que aunque el poseedor o productor del material
no lo considere residuo, debe someterse al régimen previsto para los residuos.

Sin perjuicio de volver sobre los residuos de produccién y posible con-
sideracién subproductos, cabe recordar aqui algunas de las determinaciones
jurisprudenciales que sirven para acotar la accién de «desprenderse» con
cardcter objetivo y al margen de la voluntad de sus duefios de desecharlos:

— Irrelevancia del valor econémico de los residuos. El valor econémico
puede tener incidencia en la decisién que tome el poseedor de los subproductos
sobre su abandono, pero si la sustancia es residuo por determinacién legal su
valor econémico no impide que lo sea. El concepto de residuo no debe enten-
derse como que excluye las sustancias y objetos susceptibles de reutilizacién
econdémica, de forma que una sustancia de la que el poseedor se desprende
puede ser residuo incluso cuando pueda ser objeto de reutilizacién econémica
(STJCE de 28 de marzo de 1990, asunto Vessoso y Zanetti y STICE de 10 de
mayo de 1995) o de transaccién o de cotizacién en listas comerciales piblicas
o privadas (STJCE de 25 de junio de 1997, asunto Tombesi).

— Irrelevancia de la utilizacién industrial de los subproductos. La integra-
cién de un subproducto en un proceso de produccién industrial tampoco sirve
para excluir la condicién de residuo (STJCE de 18 de diciembre de 1997,
Inter-Environnemente Wallonie ASBL y la Regién valona).

— Irrelevancia del método de tratamiento o forma de utilizacién como una
sustancia. Que un subproducto se califique de reutilizable no excluye su condi-
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cién de residuo (STJCE de 25 de junio de 1997, asunto Tombesi). Tampoco que
sea susceptible de valorizacién como combustible de forma responsable con el
ambiente. Y tampoco que haya sido objeto de una operacién de valorizacién
completa, habiendo adquirido las mismas propiedades y caracteristicas que
una materia prima (STJICE 15 de junio de 2000, asunto ARCO).

— Posible generacién involuntaria o accidental. El verbo «desprenderse»
de la definicién de residuo incluye el vertido accidental de sustancias (29). Es
decir, que las materias vertidas por accidente y de manera involuntaria son una
forma de desprenderse de ellas y constituyen una forma de producir residuos.

3. El reconocimiento de los subproductos y del fin de la condi-
cion de residuo como elemento clave de la circularidad de los
residuos

La circularidad de los residuos es uno de los objetivos esenciales de la
transicién a la economia circular. Reutilizar los residuos y devolver a los residuos
al ciclo productivo, tras la correspondiente operacién de valorizacién, es un
aspecto clave de la economia circular (30).

Sin embargo, el concepto juridico de residuo ha hecho siempre muy com-
pleja la distincién con los subproductos y con las materias primas secundarias.
Como se ha visto, en muchas ocasiones, las dudas tuvieron que ser dilucidadas
por el TJUE quien, por un lado, asenté una interpretacién amplia y extensiva
del concepto de residuo y, por otro lado, se vio incapaz de establecer criterios
generales y vdlidos para todo tipo de situaciones, advirtiendo siempre que
debian examinarse las circunstancias concretas de cada caso.

(29) La STICE de 7 de septiembre de 2004 (asunto Van de Walle y Texaco) tras recordar
que el verbo «desprenderse» no puede ser objeto de interpretacién restrictiva sefiala que «es
obvio que los hidrocarburos vertidos accidentalmente y que originaron la contaminacién de
la tierra y las aguas subterrdneas no constituyen un producto que pueda volverse a utilizar
sin transformarlo. En efecto, su comercializacién es muy incierta y, aun admitiendo que pueda
llevarse a cabo, requiere operaciones previas que no son econdmicamente ventajosas para su
poseedor. Por tanto, estos hidrocarburos son sustancias que éste no tenia intencién de fabricar
y de las que “se desprende”, aunque sea involuntariamente, con ocasién de operaciones de
produccién o de distribucién de las mismas» (aptdo. 47). Y afiade «Por éltimo, la Directiva
75/442 quedaria privada parcialmente de efecto si los hidrocarburos que hubieran originado
la contaminacién no fueran considerados residuos por el mero hecho de que han sido vertidos
accidentalmente» (aptdo. 48). Esta misma doctrina se ha vuelto a aplicar en la STICE de 24
de junio de 2008 (asunto Total France). En la STJUE de 16 de mayo de 2019, caso Flaminia,
se considerd que los residuos generados por averia a bordo de un buque son residuos, pero
no se les aplica el Reglamento (UE) 1013/2006 sobre traslado de residuos.

(30) Uno de los obijetivos estratégicos del Plan de Accién de Economia Circular de 2020
es «una politica de residuos mds rigurosa en apoyo de la prevencién de residuos, el refuerzo
de la circularidad de los residuos y de las sustancias y creacién de un mercado europeo de
materias primas secundarias eficiente».
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Para dotar de mayor seguridad juridica al sistema, la Directiva de 2008
impuso la determinacién normativa de las condiciones que debia cumplir cada
subproducto y cada residuo valorizado para su consideracién como tales. Sin
embargo, el sistema garantizaba la seguridad juridica a costa de la agilidad
y la flexibilidad de las operaciones, ya que solo cuando se aprobaran las
correspondientes disposiciones normativas para cada tipo y uso de especificos
de residuos, se podian acoger a ellas los subproductos y los residuos valori-
zados. Por ello, el método ha propiciado un incremento del formalismo, una
ralentizacién de las decisiones y, en la mayoria de las ocasiones, ha supuesto
un obstdculo a las decisiones favorables sobre el fin de la condicién de los
residuos valorizados (31).

Que el burocrdtico sistema ha funcionado con lentitud queda acreditado
por las escasisimas normas aprobadas desde 2008, apenas tres en la Unién
Europea y menos de diez Espafia y, ademds, todas ellas en los dltimos cuatro
afos (32).

El régimen juridico de los subproductos y de la reintegracién de los resi-
duos valorizados al ciclo productivo, en definitiva, no estaba siendo idéneo
para facilitar y potenciar la circularidad de los residuos. Conscientes de ellos
tanto el legislador europeo (con la Directiva 2018/851), como el estatal (en
la LRSCEC) han modificado la regulacién de los subproductos y de fin de la
condicién de residuo para flexibilizar y agilizar un sistema que, no obstante,
sigue descansando fundamentalmente en la determinacién normativa de los
subproductos y de las materias primas secundarias.

En efecto, la Directiva 2018/851 sigue insistiendo en que el principal
objetivo de la regulacién de la condicién de fin de residuo es la seguridad
juridica («proporcionar a los operadores de mercados de materias primas
secundarias —dice en sus considerandos— mds seguridad juridica acerca de
la condicién o no de sustancias u objetos y promover un marco de actuacién
en igualdad de condiciones»).

Pues bien, una de las principales innovaciones de la LRSCEC es la regu-
lacién de los procedimientos para la fijacién de los criterios especificos para
que determinadas sustancias o productos sean considerados como subproductos

(31) A ello me he referido en Atenza Garcia (2021: 65-95).

(32) En la Unién Europea se han aprobado tres Reglamentos (33/2011, 1179/2012
y 715/2013) sobre determinados tipos de chatarra, el vidrio recuperado y la chatarra de
cobre. En Espafia tan solo se han aprobado cuatro Ordenes Ministeriales sobre subproductos
(189/2018, 397/2018, 852/2019 y 92/2022) relativas a algunos residuos agroalimentarios,
a recortes de espuma de poliuterano, a material polimérico y a orujos grasos de almazara; y
otras cinco OOMM sobre fin de la condicién de residuo (205/2018, 206/2018, 363/2020,
426/2020 y 1522/2021) para aceites usados, fuel recuperado, papel y cartén recuperado,
caucho granulado y polvo de caucho.
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y para el fin de la condicién de residuo. En la nueva regulacién destaca una
cierta flexibilizacién del sistema al admitirse el reconocimiento por las Comu-
nidades Auténomas de los subproductos y del fin de la condicién los residuos
valorizados cuando no existan normas europeas y nacionales aplicables.

IV. LOS SUBPRODUCTOS COMO CONCEPTO DISTINTO DEL DE
RESIDUO

1. Las condiciones generales que deben cumplir los subproductos

El subproducto es un residuo de produccién que puede evitar la condicién
de residuo si se cumplen una serie de requisitos, cuya evaluacién y aprobacién
pueden realizarse a través de los mecanismos formales previstos en la LRSCEC.

Como ya he sefialado, la diferenciacién entre residuos y subproductos ha
sido una de las més debatidas y polémicas tanto en la jurisprudencia, como en la
doctrina (33). En este epigrafe me referiré a los requisitos sustanciales que deben
cumplirse, analizando posteriormente los mecanismos formales para la evalua-
cién de dichos requisitos y la aprobacién de la consideracién de subproducto.

La primera circunstancia que debe concurrir es que se trate de «una
sustancia u objeto, resultante de un proceso de produccién, cuya finalidad
primaria no sea la produccién de esa sustancia u objeto» (art. 4.1 LRSCEC). El
mismo concepto de residuo de produccién ha precisado de alguna aclaracién
jurisprudencial (34). Se ha sefialado, por ejemplo, que un residuo de produc-
cién es algo distinto al resultado directamente perseguido por el proceso de
fabricacién. Y, también, que si se utiliza una opcién técnica (no necesaria) de
la que resulta el material en cuestién, no estariamos ante un residuo de produc-
cién. Es decir, que si el fabricante ha podido obtener el producto primario sin
producir el material en cuestién, pero ha decidido producirlo, es una prueba
de que dicho material no es un residuo de produccién (35).

En segundo lugar, el residuo de produccién, para que pueda ser consi-
derado «como subproducto y no como residuo», debe cumplir cumulativa y
simultdneamente las cuatro condiciones que el articulo 4.1 LRSCEC —siguiendo

(33) Han sido muchos los comentarios a la jurisprudencia que se ha ocupado de esta
cuestién. Pueden verse, entre ofros, los de LopEZ-CerON Hovos (2002: 167-174); PerNAs GARCIA
(2002: 319-338); Santamaria AriNAs (2002: 177-206; y 2004: 73-91); y SERRANO PAREDES
(2007; 65-88). Un andlisis de la regulacién que establecié la LRSC de 2011 puede verse en
Ruiz be Apopaca (2013: 29-48).

(34) Para un mayor detfalle de las aportaciones jurisprudenciales sobre los criterios
legales establecidos sobre los subproductos véase Serrano PareDEs (2009: 145-153).

(35) Asimismo, la modificacién del proceso de produccién para dar al material carac-
teristicas técnicas especificas puede ser otra prueba de que la produccién del material en
cuestién es el resultado de una opcién técnica.
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literalmente lo dispuesto en el articulo 5 de la Directiva (36)— establece en
los siguientes términos:

a) «Que se tenga la seguridad de que la sustancia u objeto va a ser
utilizado ulteriormente». Los criterios que ha manejado la jurisprudencia para
valorar si la utilizacién de la sustancia en cuestién es segura son tres:

— El interés econémico del poseedor en hacerlo (37).

— La concurrencia de garantias suficientes de identificacién y de utiliza-
cién efectiva de las sustancias (38).

— El tiempo de almacenamiento previo a la reutilizacién ya que cuando
este es excesivo la utilizacién deja de ser segura (39).

b) «Que la sustancia u objeto se pueda utilizar directamente sin tener que
someterse a una fransformacién ulterior distinta de la préctica industrial habi-
tual». La jurisprudencia ha sido muy estricta al pronunciarse sobre este criterio
y ha exigido que la sustancia no haya sido sometida a ninguna operacién de
valorizacién y ni siquiera a su frituracién o a una simple clasificacién.

c) «Que la sustancia u objeto se produzca como parte integrante de un
proceso de produccién».

d) «Que el uso ulterior cumpla todos los requisitos pertinentes relativos
a los productos, asi como a la proteccién de la salud humana y del medio
ambiente, sin que produzca impactos generales adversos para la salud humana
o el medio ambiente.

Por 0ltimo, cabe recordar que los subproductos no son considerados resi-
duos a efectos de la normativa general de residuos, aunque si le son aplica-

(36) Y que es similar a lo establecido en el arficulo 4.1 de la LRSC de 2011.

(37) Es evidente que el hecho de que un fabricante pueda comercializar el material en
cuestién en condiciones ventajosas, puede indicar que es mds probable que dicho material
se vaya a utilizar (Palin Granit). Sin embargo, la Comunicacién interpretativa de la Comisién
Europea sefialé que este criterio no es definitivo (véase la jurisprudencia anterior que confirma
que los residuos pueden fener un valor econémico, Vessoso y Zanetti y Tombesi) y ademds
advierte que con este criterio «existe el riesgo de que se ofrezca un precio simbélico para que
el material no sea clasificado como residuo y pueda de esta forma ser tratado fuera de insta-
laciones adecuadas de tratamiento de residuos. No obstante, un precio elevado, conforme o
superior a los precios vigentes en el mercado, puede indicar que dicho material no es residuo».

(38) En el caso de unos residuos mineros se consideré que la ganga y la arena residual
debian ser considerados residuos «salvo si el poseedor las utiliza legalmente para el relleno
necesario de las galerias de la mina y da garantias suficientes sobre la identificacién y la
utilizacién efectivas de las sustancias empleadas para tal fin» (Avesta Polarit, aptdo. 43).

(39) En la sentencia Palin Granit se afirmé que si el material va a almacenarse durante
un plazo indefinido, antes de una reutilizacién potencial pero no segura, conviene consi-
derarlo residuo durante su almacenamiento. No obstante, se ha sefialado que este criterio
es bastante inseguro en la jurisprudencia ya que en algunos casos no ha sido considerado
(SErRRANO PAREDES: 2009: 149).
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bles —tal y como advierte el art. 4.6 LIRSCEC— ofras regulaciones como la
legislacién en materia de sustancias y mezclas quimicas, la legislacién relativa
a la comercializacién de determinados productos e, incluso, la regulacién del
traslado de residuos, la cual prevé la existencia de posibles discrepancias entre
los Estados respecto a la clasificacién de los residuos.

2. Los procedimientos de autorizaciéon o declaracién de subpro-
ductos

El articulo 4.2 de la LRSEC prevé la concrecién reglamentaria de los crite-
rios de evaluacién y el procedimiento para la consideracién como subproductos
de las sustancias o productos que cumplan con las condiciones mds arriba
sefialadas. La habilitacién reglamentaria se produce en términos muy amplios
estableciendo un elemental y obvio requisito sustantivo (que se tenga en cuenta
lo establecido «por la Unién Europea, garantizando un elevado nivel de pro-
teccién del medio ambiente y de la salud humana vy facilitando el uso prudente
y racional de los recursos naturales») y un Gnico requisito procedimental: la
«previa consulta a la Comisién de Coordinacién en materia de residuos» (40).

También debe tenerse presente la necesaria notificacién a la Comisién
Europea exigida por el Real Decreto 1337/1999, de 31 de julio, por el que
se regula la remisién de informacién en materia de normas y reglamentaciones
técnicas y reglamentos relativos a los servicios de la sociedad de la informacién,
que debe realizarse con cardcter previo a la aprobacién de la declaracién

de subproducto (41).

A esa futura disposicién reglamentaria que, obviamente, deberd ser objeto
de aprobacién y publicacién (42), le corresponde concretar los aspectos bdsi-
cos del procedimiento de declaracién de subproducto. En primer lugar, deberd
regular el contenido de las solicitudes y la documentacién que debe acom-
pafarse para acreditar el cumplimiento de las condiciones del subproducto
(proceso productivo del que procede, composicién de la sustancia, cédigo
LER, destino o utilizacién prevista del subproducto, tratamiento, transporte,
efectos ambientales o sobre la salud, efc.). En segundo lugar, debe fijar los
trdmites que deben realizarse en la fase de instruccién (andlisis y evaluacién
de la solicitud, informe de la Comisién de Coordinacién, audiencia, etc.).
Finalmente, debe establecer el plazo maximo de resolucién, el contenido de la

(40) Esta Comisién estd regulada en el articulo 13 de la LRSCEC.

(41) Estd contemplada en el Gltimo parrafo del articulo 4.5 LRSCEC respecto a las
declaraciones de subproducto estatales.

(42) En la web del MITECO existe una disposicién de 12 de diciembre de 2017 (no
consta ni su aprobacién, ni su publicacién en Boletin Oficial) sobre el «Procedimiento para
la declaracién de subproductos.
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misma y los efectos que se deriven de la resolucién estimatoria, que consistirdn,
fundamentalmente, en la propuesta de aprobacién de una Orden Ministerial
con los requisitos y condiciones que debe cumplir el residuo de produccién
para su consideracién como subproducto, y las obligaciones de informacién
de los productores y usuarios del subproducto.

A) La declaracién de subproducto mediante autorizacién auto-
némica

Una de las principales novedades de la LRSCEC es la admisién de auto-
rizaciones autonédmicas de subproductos [y también, como luego se verd, del
fin de la condicién de residuo). La regulacién contenida en su articulo 4.4 se
ocupa de determinar tres cuestiones esenciales.

1°) Objeto de la autorizacién: subproductos originados en el territorio
de la Comunidad Auténoma. La evaluacién y autorizacién autonédmica de
los subproductos solo puede recaer sobre «sustancias u objetos que tengan
origen en una instalacién productora ubicada en su territorio siempre que se
destinen a una actividad o proceso industrial concreto en el territorio de la
propia Comunidad Auténoma». Lo primordial es el origen del subproducto y
no su destino, ya que en el caso de que el destino sea una actividad o pro-
ceso en el territorio de otfra Comunidad Auténoma se mantiene la competencia
autonémica de origen, aunque en este caso se requiere el previo informe
favorable de la Comunidad Auténoma de destino, «que se entenderd emitido
si no hubiera pronunciamiento expreso en contra, justificado adecuadamente,
en el plazo de un mes».

2°) Imposibilidad de autorizacién en caso de pronunciamiento estatal
previo desfavorable. Se establece que no es posible la aprobacién como sub-
producto de una sustancia u objeto que haya sido informado desfavorablemente
por el Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto Demogréfico «siempre
y cuando no cambien las condiciones que hicieron desfavorable la resolucién
inicial». Es decir, que la imposibilidad no es absoluta, ni eferna, por lo que
un cambio en la composicién de la sustancia, en su tratamiento, en la forma
de utilizacién o en oftros factores que motivaron la desestimacién, permitirdn
la aprobacién autonédmica como subproducto.

39 Efectos. Las autorizaciones de la declaracién de subproducto restringen
su eficacia al «uso autorizado del subproducto en la actividad o proceso indus-
trial de destino». Es decir, que una misma sustancia o producto requeriré tantas
autorizaciones o declaraciones como posibles destinos o usos se le pueda dar.

Dos efectos preceptivos son: en primer lugar, la obligatoria inscripcién de
las declaraciones autonédmicas de subproductos en el Registro de Subproductos
del Sistema electrénico de Informacién de Residuos (previsto en el art. 66 de la
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LRSCEC); v, en segundo lugar, la obligacién de informar de la declaracién a la
Comisién de Coordinacién en materia de residuos. Y un efecto potestativo es,
cuando se estime oportuno, la solicitud a la Comisién de Coordinacién de la
declaracién como subproducto a nivel estatal, tal y como se verd a continuacién.

Antes debe advertirse que la LRSCEC no extingue las autorizaciones de
subproducto (ni tampoco las autorizaciones como productos de residuos valo-
rizados) que se hubieran concedido con anterioridad a la entrada en vigor
de la ley. Las autorizaciones de subproductos «tendrén validez hasta que
caduque dicha autorizacién o se lleve a cabo una autorizacién conforme a lo
establecido en la Ley» Y «en el caso de que no estuviera prevista la caducidad
de la autorizacién, su validez seré como mdaximo de cinco afios respecto a
la fecha de entrada en vigor de la Ley» (aptdo 1 de la disp. transit. 1°) (43).

B) La declaracién de subproducto para todo el territorio espaiol
por la Administracién estatal

La declaracién estatal de subproducto tiene una regulacién mdés escueta
que, a falta de una mayor concrecién reglamentaria, genera algunos interro-
gantes sobre su eficacia. El articulo 4.5 de la LRSCEC distingue dos supuestos
en los que el Ministerio para la Transicién Ecolégica «evaluard y declarard
una sustancia u objeto como subproducto, con alcance general en el conjunto
del ferritorio espafiol»: de oficio o a solicitud de una Comunidad Auténoma
«tras la autorizacién de un subproducto por la misma para un uso concretox»

(art. 4.5, b).

El supuesto problemdtico es el que se inicia de oficio «en los casos que lo
considere de interés para todo el ferritorio del Estado o a la luz del andlisis de las
autorizaciones concedidas por las comunidades auténomas». Debe entenderse
que, en ambos casos, se inicia el procedimiento porque se considera de interés
para todo el territorio nacional. Pero las dudas las plantea el inciso final en el
que plantea el supuesto de que «hubiera varias autorizaciones que afecten a un
mismo subproducto». En estos casos, dice la ley, «tomard como punto de partida
las que ofrezcan mayor grado de proteccién desde el punto de vista ambiental
y de la salud humana». Lo que no se aclara es si esas autorizaciones afectan
a un mismo subproducto y, ademds, a un uso concreto. A mi juicio, asi debe

(43) Respecto a las solicitudes de subproductos presentadas antes de la entrada en
vigor de la Ley, el apartado 2 de la misma disp. transitoria establece que los solicitantes
deberdn indicar obligatoriamente por escrito a la Comisién de Coordinacién «si continian con
dicho procedimiento iniciado o si optan por presentar esa misma solicitud ante la comunidad
auténoma, de conformidad con el procedimiento regulado en el articulo 4.4. En este ltimo
caso, el Ministerio trasladard la documentacién de los solicitantes que obre en su poder a la
comunidad auténoma correspondientes.
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entenderse, aunque no se diga expresamente, puesto que las declaraciones de
subproducto siempre se establecen en relacién a usos concretos.

En segundo lugar, no aclara la ley qué sucederé con las autorizacio-
nes autonémicas de subproductos que ofrecen un menor grado de proteccién
ambiental y de la salud humana que las que se toma como referencia. 3Que-
dan anuladas, devienen ineficaces o quedan vigentes, aunque circunscritas al
territorio autonémico correspondiente? En mi opinién, deberian quedar provi-
sionalmente vigentes hasta que, en un plazo razonable —como el establecido
en el régimen transitorio de las autorizaciones otorgadas con anterioridad a
la LRSCEC—, se vieran obligadas a adecuarse a las condiciones establecidas
en la declaracién de subproducto con alcance en todo el territorio nacional.

V. FIN DE LA CONDICION DE RESIDUO

1. Condiciones generales para el fin de la condiciéon de residuo
de los residuos valorizados

Uno de los objetivos tradicionales de la politica y de la legislacién de
residuos es el aprovechamiento o valorizacién de los mismos. Mediante la reu-
tilizacién o reciclaje de los materiales contenidos en los residuos se reducen las
actividades de eliminacién, y se ahorran recursos, materias primas y energia.
Ahora bien, las operaciones de valorizacién de residuos y la utilizacién de
los residuos valorizados pueden ser muy distintas y presentar distintos grados
de intensidad. Un simple tratamiento mecdnico de determinados materiales
puede ser considerado una operacién de valorizacién dependiendo del tipo
de nueva utilizacién que se le dé. Y, en cambio, una actividad de mayor capa-
cidad transformadora, dependiendo del potencial contaminador de su nueva
utilizacién, puede que sea insuficiente para que se considere que el material
residual ha dejado de ser residuo.

Como ya he sefialado, devolver a los residuos al ciclo productivo, tras la
correspondiente operacién de valorizacién, es la clave de la circularidad. Sin
embargo, el régimen juridico de la reintegracién de los residuos valorizados
al ciclo productivo dista mucho de ser idéneo para facilitar y potenciar esa
circularidad y, en ocasiones, la ha obstaculizado.

La Directiva de 2008 incorporé las condiciones que la jurisprudencia
venia exigiendo para que un residuo sometido a una operacién de valorizacién
dejara de serlo. La Directiva admite tres vias juridicas para la consideracién
de fin de la condicién de residuo: fijacién de los criterios especificos para el
fin de cada tipo de residuo valorizado por la Comisién europea (arts. 5.2 y
6.2); determinacién de dichos criterios por disposiciones normativas de los
Estados miembros (art. 5.3 y 6.3); y, en ausencia de esos criterios, a escala
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de la Unién Europea o a escala nacional, decisiones concretas, «caso por
caso», de verificacién de que un residuo ha dejado de serlo (art. 6.4) (44).

Sin embargo, la jurisprudencia del TJUE interpreté esas disposiciones en
un sentido muy formalista llegando a rechazar que las empresas pudieran
exigir la apreciacién directa de los requisitos para poner fin a la condicién
de residuo (45), y sosteniendo un amplisimo margen de apreciacién por parte
de los Estados miembros sobre la forma y momento de establecer y apreciar
los criterios especificos del fin de la condicién de residuo. Por ello, el sistema
gener6 una ralentizacién de las decisiones, una aplicacién rigorista de los
requisitos y, en la mayoria de las ocasiones, una gran dificultad para las deci-
siones favorables sobre el fin de la condicién de los residuos valorizados, lo
cual, desincentivaba la innovacién empresarial en el aprovechamiento de los
residuos. Sin la previa determinacién normativa que estableciera los criterios
especificos para cada residuo, era muy probable que las sustancias valorizadas
tuvieran que seguir siendo tratadas como residuos. Asi sucedid, en la mayoria
de los casos conflictivos que terminaron en el TJUE, porque éste reconocié a
las autoridades nacionales un amplisimo margen de apreciacién sobre la nece-
sidad de aprobar criterios especificos para el fin de la condicién de residuo.

Sea como fuere, las condiciones que deben emplearse para la regulacién
de los criterios especificos del fin de la condicién de residuo se recogen en el
articulo 5.1 de la LRSCEC vy, todas ellas deben cumplirse cumulativa y simul-
tdneamente. Son las cuatro siguientes (46):

«a) Que las sustancias, preparados u objetos resultantes deban ser usados
para finalidades especificas.

b) Que exista un mercado o una demanda para dichas sustancias, prepa-
rados u objetos.

(44) La jurisprudencia del TJUE ha confirmado que cuando no se hayan establecido
criterios a escala de la Unién, los Estados miembros pueden tomar dos posturas: «adoptar
decisiones en casos individuales, especialmente previa solicitud presentada por los poseedores
de la sustancia o del objeto calificado de residuo» y «adoptar una norma o una reglamenta-
cién técnica para una deferminada categoria o tipo de residuos» (STJUE de 28 de marzo de
2019, caso Tallina Vesi, aptdo. 24).

(45) En relacién con las condiciones que establecia la directiva para que determinar
qué residuos dejaran de ser residuos, la jurisprudencia entendié que «por si mismas dichas
condiciones no permiten determinar directamente que unos residuos concretos ya no deben
considerarse como tales» [STJUE de 7 de marzo de 2013, caso Lapin, aptdo. 55 (ratificado
por la STJUE de 28 de marzo de 2019, caso Tallina Vesi, aptdo. 26].

(46) Reproducen literalmente el articulo 6.1 de la Directiva y, con pequefios retoques
(como la adicién a las «sustancias y objetos» la expresién «preparados») son las mismas
condiciones establecidas en la versién original de la Directiva y de la LRSC. Tan solo en el
primer apartado se ha reforzado la seguridad del uso del residuo valorizado, al sustituir la
expresién «se usa normalmente», por «deban ser usados».
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c) Que las sustancias, preparados u objetos resultantes cumplan los requisi-
tos técnicos para finalidades especificas, y la legislacién existente y las normas
aplicables a los productos.

d) Que el uso de la sustancia, preparado u objeto resultante no genere
impactos adversos globales para el medio ambiente o la salud humana».

2. La reglamentacién de criterios especificos para el fin de la
condicion de residuo a determinados tipos de residuos

A) La regulacién europea

La normativa europea, como ya he adelantado, mantiene los tres posibles
cauces para la apreciacién de los criterios del fin de la condicién de residuo:
regulacién nacional, regulacién europea (47) y decisién caso por caso (48). En
este sentido, la Directiva 2018/851 ademds de encomendar a la Comisién la
supervision del desarrollo de los criterios nacionales sobre el fin de la condicién
de residuo, ha regulado el procedimiento para el establecimiento de criterios
especificos para la determinacién del fin de la condicién de residuo a escala
comunitaria (art. 6.2).

B) La potestad de reglamentacién estatal: amplisima discreciona-
lidad de ejercicio y limitaciones

a) La amplisima (y excesiva) discrecionalidad que tiene la Admi-
nistracion para aprobar los criterios especificos de fin de la
condicién de residuo

La jurisprudencia del TJUE ha venido entendiendo que la Directiva de
residuos habilita a los Estados miembros para la aprobacién de una normativa
estatal sobre los criterios especificos sobre el fin de la condicién de residuo (49).
Esa habilitacién se concibe con cardcter facultativo, por lo que la inaccién de
los Estados es una opcién perfectamente vdlida. En efecto, para el TJUE, «del
cardcter facultativo de la accién del Estado miembro, que resulta de la inclusién
del verbo “poder” en la primera frase de dicha disposicién, se desprende que
el Estado miembro también puede considerar que determinados residuos no
pueden dejar de serlo y renunciar a adoptar una normativa sobre el fin de su

(47) La primera norma europea en este dmbito fue el Reglamento (UE) n° 333/2011,
por el que se establecen criterios para determinar cuéndo determinados tipos de chatarra
dejan de ser residuos. Posteriormente se han aprobado ofros dos Reglamentos (1179/2012
y 715/2013) sobre el vidrio recuperado y la chatarra de cobre.

(48) Esas decisiones deben adoptarse respetando los criterios que establece la propia
Directiva y deben ser notificadas a la Comisién (art. 6.4) de la directiva.

(49) STJUE de 28 de marzo de 2019, caso Tallina Vesi, aptdo. 22.
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condicién de residuo» (50). De este modo, los Estados miembros pueden «decidir
no prever, para determinados tipos de residuos, ni criterios, ni posibilidad de
decisién individual que constate la pérdida de la condicién de residuo» (51).

Una limitacién de esa amplia facultad potestativa de los Estados es el
cumplimiento de la jerarquia de residuos y los objetivos de la economia cir-
cular (52). Pero probar que la inaccién legislativa es contraria a los objetivos
de la jerarquia de residuos y a la economia circular, resulta sumamente dificil
habida cuenta del rigor probatorio que exige el TIUE (53). Ademds, el principio
de precaucién potencia, a juicio del TIUE, el margen de apreciacién estatal:
el Estado miembro que no quiera fijar para una sustancia los criterios para
determinar el fin de la condicién de residuo, no debe acreditar que presenta
un impacto negativo en términos globales sobre el medio ambiente o sobre la
salud humana, sino sélo que dicho impacto negativo «no pueda excluirse con
un grado razonable de certeza cientifica» (54). Por otro lado, el TJUE tiene un
limitado margen de actuacién, ya que para poder corregir las decisiones de
los Estados miembros debe probarse un «error manifiesto de apreciacién» (55).

Ese amplisimo margen de apreciacién reconocido a los Estados ha lle-
vado a rechazar la existencia de un derecho subjetivo a que se constate el
fin de la condicién de residuo. El TIJUE ha advertido que un poseedor de
residuos no puede «exigir que la autoridad competente del Estado miembro

(50) STJUE de 28 de marzo de 2019, caso Tallina Vesi, aptdo. 26.
(51) STJUE de 24 de octubre de 2019, caso Prato Nevoso, aptdo. 35.

(52) El TJUE ha advertido que cuando el Estado decida no actuar, debe velar porque
esa «falta de accién no obste a la consecucién de los objetivos de la Directiva 2008/98, entre
los que se encuentran el fomento de la aplicacién de la jerarquia de residuos prevista por el
articulo 4 de dicha Directiva o, como resulta de los considerandos 8 y 29 de la misma Direc-
tiva, la valorizacién de residuos y la utilizacién de materiales valorizados a fin de preservar
los recursos naturales y permitir el establecimiento de una economia circular»STJUE de 28 de
marzo de 2019, caso Tallina Vesi, aptdo. 27. En el mismo sentido se pronuncia la STJUE de
24 de octubre de 2019, caso Prato Nevoso, aptdo. 42.

(53) El rigorismo probatorio del TJUE (al que me he referido con mayor amplitud en
ALenzA GArcia, 2021) se basa en dos premisas fundamentales. Por un lado, se entiende que usos
o destinos de los residuos valorizados no son intercambiables, por lo que el cumplimiento de
los requisitos normativos para el fin de la condicién de residuo debe verificarse por separado
para cada uno de sus posibles usos (STJUE de 24 de octubre de 2019, caso Prato Nevoso,
aptdo. 50). Por otro lado, el balance ambiental global del cambio de la valorizacién del
residuo no es suficiente para determinar el fin de la condicién de residuo. No basta con que
la valorizacién mejore la afeccién ambiental del residuo, sino que debe demostrarse «que el
uso de la sustancia fuera del régimen aplicable a los residuos no tiene un impacto medioam-
biental y sanitario negativo superior al de su utilizacién conforme a ese régimen» (STJUE de
24 de octubre de 2019, caso Prato Nevoso, aptdo. 55).

(54) STJUE de 24 de octubre de 2019, caso Prato Nevoso, aptdo. 49.

(55) STJUE de 24 de octubre de 2019, caso Prato Nevoso, aptdo. 59.
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o un érgano jurisdiccional del Estado miembro constate el fin de la condicién
de residuo» (56).

Ahora bien, habrd que ver si esta concepcién se mantiene tras la reforma
operada por la Directiva (UE) 2018/851 en la redaccién de los articulos 5.1
y 6.1, que ahora establece, en términos imperativos, el deber de los Estados
miembros de adoptar las medidas adecuadas para garantizar que se considere
que son subproductos los residuos de produccién que cumplan las condiciones
establecidas o que los residuos valorizados han dejado de ser residuos si
cumplen los criterios pertinentes.

En definitiva, hasta ahora la jurisprudencia ha considerado que los Estados
miembros disponen de un amplio margen de apreciacién para constatar el fin
de la condicién de residuo. Ese amplio margen de apreciacién se proyecta tanto
sobre los elementos formales (modalidades de procedimiento de decisién), como
sobre el examen sobre el fondo del cumplimiento de los requisitos establecidos
para que un residuo deje de tener esa condicién (57). Es posible que, como digo,
la nueva redaccién de la Directiva cambie el cardcter potestativo y discrecional
de la potestad atribuida a los Estados miembros y se entienda que, siempre
que concurran los criterios sefialados en la misma, los Estados miembros estdn
obligados a atender las solicitudes de los productores para la consideracién
como subproductos y la declaracién de fin de la condicién de residuo (58).

La LRSCEC asume, sin recato, el carécter potestativo de esa potestad.
Asi, en el primer pdrrafo del articulo 5.1, indica que los residuos valorizados
«podrdn dejar de ser considerados como tales...». Y en el Gltimo apartado de
ese mismo apartado insiste en que reglamentariamente el Ministerio competente
«podrd establecer los criterios especificos sobre la aplicacién de las condiciones
anteriores a deferminados tipos de residuos». Y ni siquiera estd prevista —como
si se hace con los subproductos— la necesidad de establecer un procedimiento
para que los productores o gestores de residuos puedan solicitar la aplicacién
del concepto de fin de la condicién de residuo.

b) Requisitos formales y sustantivos para la determinacion regla-
mentaria de los criterios especificos sobre el fin de la condicién
de residuo

La LRSCEC prevé que el establecimiento reglamentario de los criterios espe-
cificos sobre el fin de la condicién de residuo se realice por Orden Ministerial.

(56) STJUE de 28 de marzo de 2019, caso Tallina Vesi, aptdo. 30.
(57) STJUE de 24 de octubre de 2019, caso Prato Nevoso, aptdo. 36.

(58) Hay quien considera que el establecimiento de ese deber de los Estados constituye
un reconocimiento implicito del derecho de los poseedores a solicitar (y obtener) la conside-
racién de subproducto y de fin de la condicién de residuo (Revuerra Pérez, 2021: pp. 114).
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Para ello debe contar con los «estudios previos realizados para este fin que se
analizardn en la Comisién de Coordinacién» (art. 5.2). Para cumplir con este
requisito —aunque no se exige expresamente— lo conveniente y procedente
serd contar con un informe preceptivo de la citada Comisién.

Por otro lado, se establece que esos estudios y andlisis deberdn tener en
cuenta «lo establecido, en su caso por la Unién Europea, la jurisprudencia
aplicable, los principios de precaucién y prevencién, los eventuales impactos
nocivos del material resultante y, cuando sea necesario, la procedencia de
incluir valores limite para las sustancias contaminantes.

Ademds, la LRSC exige la elemental y obvia necesidad de garantizar «un
elevado nivel de proteccién del medio ambiente y de la salud humana y se
facilitard el uso prudente y racional de los recursos naturales». Por dltimo, el
citado apartado 2, del articulo 5 establece los contenidos minimos que debe
incluir la determinacién reglamentaria de los criterios especificos sobre el fin
de la condicién de residuo (59):

«a) Los residuos autorizados como material de entrada para la operacién
de valorizacién.

b) Los procedimientos y técnicas de tratamiento permitidos.

c) Los criterios de calidad para los materiales que dejan de ser residuos tras
la operacién de valorizacién, en consonancia con las normas aplicables en mate-
ria de productos, incluyendo los valores limite para las sustancias contaminantes
cuando sea necesario.

d) Los requisitos de los sistemas de gestién para demostrar el cumplimiento
de los criterios relativos al fin de la condicién de residuo, concretamente para el
control de calidad y el autoseguimiento y la acreditacién, en su caso.

e) El requisito de contar con una declaracién de conformidad».

3. La autorizacion autondmica sobre el fin de la condicién de
residuo

La Directiva de residuos admite, en ausencia de una reglamentacién téc-
nica especifica por parte de la Unién Europea o por parte de los Estados
miembros, éstos puedan «adoptar decisiones en casos individuales, especial-
mente previa solicitud presentada por los poseedores de la sustancia o del
objeto calificado de residuo» (60).

Este tipo de decisién ad casum sobre el fin de la condicién de residuo
es regulada por primera vez en nuestra legislacién en el articulo 6.3 de la
LRSCEC con las siguientes caracteristicas:

(59) Estos criterios son los mismos que la Directiva establece para la regulacién europea
de fin de la condicién de residuos (art. 6.2).
(60) STJUE de 28 de marzo de 2019, caso Tallina Vesi, aptdo. 24.
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a) Método supletorio. El reconocimiento del fin de la condicién de residuo
en la autorizacién autondmica sélo se prevé «cuando no se hayan establecido
criterios especificos a escala de la Unién Europea o a escala nacional».

b) Integracién en la autorizacién de recogida y tratamiento de residuos. No
se crea una autorizacién o declaracién de fin de residuo especifica o auténoma,
sino que se tiliza la autorizacién para la recogida o el tratamiento de residuos
del articulo 33 LRSCEC, para que en ella se incluya que un residuo valorizado
deja de serlo para ser usado en una actividad o proceso industrial concreto.

c) Competencia autonémica vinculada al lugar de valorizacién del residuo.
El lugar u origen de la valorizacién del residuo, y no su uso o destino, es el
que determina la competencia autonémica. Es la autorizacién de tratamiento
de residuo la que puede incluir «que un residuo valorizado en una instalacién
ubicada en su territorio, deja de ser residuo para que sea usado en una
actividad o proceso industrial concreto ubicado en esa misma Comunidad
Auténoma, o bien en otra Comunidad Auténoma». En este Ultimo caso, se
precisa el previo informe favorable de la Comunidad Auténoma de destino
«que se entenderd emitido si no hubiera pronunciamiento expreso en contra,
justificado adecuadamente, en el plazo de un mes».

d) Contenido de la autorizacién. Ademés de los contenidos propios de la
autorizacién de tratamiento (establecidos en el art. 33 LRSCEC), deben valo-
rarse los criterios establecidos para la determinacién de fin de la condicién de
residuo (residuos de entrada, técnicas de tratamiento, criterios de calidad de los
productos valorizados, efc.) y «cuando sea necesario, fijard los valores limite
para las sustancias contaminantes, teniendo en cuenta los posibles impactos
adversos sobre la salud humana y el medio ambiente» (61).

e) Informacién de las declaraciones de fin de la condicién de residuo.
Las CCAA informardn a la Comisién de Coordinacién en materia de residuos
y al Registro de produccién y gestién de residuos de las declaraciones de fin
de la condicién de residuo concedidas caso a caso incluidas en las autoriza-
ciones. Ademds, dicha informacién se pondrd a disposicién del piblico. Las
declaraciones autonémicas de fin de residuo servirdn para que el Ministerio
de Transicién Ecolégica evalte la necesidad de desarrollar criterios a nivel
nacional (art. 6. 3 in fine).

(61) La jurisprudencia del TJUE ha advertido que en las decisiones singulares sobre el
fin de la condicién de residuo no basta con acreditar que el residuo se ha sometido a una
operacién de valorizacién, ni que el uso del producto resultante esté autorizado por el Regla-
mento REACH. Este es un elemento relevante para la acreditacién (STJUE de 7 de marzo de
2013, caso Lapin, aptdos. 64), pero no suficiente (STIUE de 24 de octubre de 2019, caso
Prato Nevoso, aptdo. 50). Siempre serd necesario verificar si el objeto se puede utilizar sin
poner en peligro la salud humana y sin dafiar el medio ambiente (STJUE de 7 de marzo de
2013, caso Lapin, aptdos. 58 y 59).
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4. Efectos del fin de la condicién de residuo

Las declaraciones de fin de residuo tienen como principal efecto que las
sustancias, preparados u objetos dejan de ser considerados como residuos «a
los efectos de lo dispuesto en esta Ley» (art. 5.1 LRSCEC). Por lo tanto, a estos
no-residuos no se les aplica la normativa general de residuos a efectos de su con-
trol, ni las restricciones para su traslado y demds deberes asociados a los mismos
(registro, seguros de responsabilidad, etc.). Ahora bien, si le son aplicables las
previsiones del Reglamento (UE) 1013/2006 relativo al traslado de residuos en
caso de discrepancias entre los Estados sobre la clasificacién de los residuos, asi
como la legislacién en materia de sustancias y mezclas quimicas y la legislacién
relativa a la comercializacién de determinados productos (art. 5.5) (62).

A este respecto, cabe sefialar que la LRSCEC advierte —siguiendo lo
establecido en el articulo 6.5 de la directiva— que la persona que utilice
por primera vez un material que ha dejado de ser residuo y que no ha sido
comercializado o comercialice por primera vez un material después de que este
haya dejado de ser residuo «garantizaré que el material cumpla los requisitos
pertinentes establecidos en la normativa aplicable en materia de productos y
de sustancias y mezclas quimicas» (art 5.6) (63).

Por otro lado, los residuos valorizados que ya han dejado de ser residuos
o, mejor dicho, las sustancias, preparados u objetos resultantes «serdn compu-
tados como residuos reciclados y valorizados a los efectos del cumplimiento
de los objetivos en materia de reciclado y valorizacién cuando se cumplan
los criterios de valorizacién y reciclado previstos en dichas normas que han
dejado de serlo» (art. 5.4).

Por Gltimo, cabe recordar que, al igual que sucede con las autorizaciones
de subproducto, la LRSCEC no extingue las autorizaciones como productos de
residuos valorizados que se hubieran concedido con anterioridad a la entrada
en vigor de la ley. Ahora bien, estas autorizaciones como productos de los
residuos tratados «deben ser revisadas en el plazo de tres afos, de confor-
midad con lo establecido en el articulo 5» (aptdo. 3 de la disp. transit. 1°).

(62) Lalegislacién europea limita la eficacia vinculante de las declaraciones de fin de la
condicién de residuo a los territorios nacionales. El legislador espafiol podia haber introducido
algin mecanismo para el reconocimiento de las declaraciones de fin de la condicién de residuo
aprobadas por otros Estados de la Unién Europea que facilitaran los traslados de residuos.
Pero no lo ha considerado conveniente y remite la cuestién al eventual establecimiento a nivel
europeo de los criterios para el fin de la condicién de residuo y al régimen establecido en el
Reglamento (UE) 1013/2006 relativo al traslado de residuos.

(63) Este mismo apartado apostilla en su segundo pérrafo que «en todo caso, las
condiciones establecidas en el apartado 1 deberdn cumplirse antes de que la normativa
en materia de productos y de sustancias y mezclas quimicas se aplique al material que ha
dejado de ser residuo».
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VI. CONCLUSIONES

1°. La LRSCEC describe su objeto diferenciando tres dmbitos diferenciados
regulatorios: la puesta en el mercado de productos en relacién con los residuos;
la prevencién, produccién y gestién de residuos; y el régimen juridico de los
suelos contaminados.

2°. La LRSCEC esté inspirada por los paradigmas imperantes en la politica
ambiental (sostenibilidad, economia circular, neutralidad climdtica, proteccién
del medio marino) y aspira a contribuir a los objetivos de dichas politicas: pre-
vencién de la generacién de residuos, reduccién del uso de recursos, transicién
a una economia circular e hipocarbénica, reduccién del impacto ambiental de
los residuos especialmente en el medio acudtico, competitividad empresarial y
creacién y consolidacién del empleo en el sector de los residuos.

3°. En comparacién con sus antecedentes, la nueva ley de residuos crece
en extensién (duplica el articulado de su precedente legal), aumenta su densidad
regulatoria (muchos preceptos son mds extensos) e incrementa su complejidad
juridica (se amplian desmesuradamente las definiciones legales de los conceptos
utilizados, se incrementan los tipos de productos y de residuos con disposiciones
especificas, se multiplican los instrumentos juridicos empleados, efc.).

4°. El &mbito de aplicacién de la LRSCEC es gradual: es aplicable ple-
namente a la gran mayoria de residuos; es de aplicacién supletoria a algunos
tipos de residuos; y, en algunos casos muy particulares de sustancias, no resulta
aplicable a pesar de que esas sustancias puedan encajar en la definicién de
residuo, quedando reguladas por su normativa especifica ajena a la legislacién
de residuos.

5°. Se mantiene la definicién legal de residuo (cualquier sustancia u objeto
que su poseedor deseche o tenga la intencién o la obligacién de desechar)
que instituye un concepto amplio y abierto de residuo, y que no puede ser
objeto de interpretacién restrictiva. Ello provoca dificultades para la conside-
racién como subproductos de determinados residuos de produccién y para el
reconocimiento del fin de la condicién de residuos de aquellos que han sido
sometidos a una operacién de valorizacién.

6°. La regulacién de los subproductos, como residuos de produccién
que dejan de ser considerados residuos, se basa en el cumplimiento de una
serie de condiciones que pueden ser objeto de reglamentacién para cada
tipo de sustancia u objeto. En ausencia de esa regulacién, la Comunidades
Auténomas en las que tengan su origen los subproductos pueden autorizar
su uso como tales subproductos. Esta autorizacién autonédmica restringe su
eficacia al uso autorizado y al dmbito territorial autonémico, pero consti-
tuye un elemento de agilizacién y flexibilizacién en la aprobacién de los
subproductos.
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7°. La circularidad de los residuos valorizados ha estado sometida a un sis-
tema excesivamente formalizado y burocratizado, que desincentiva la innovacién
empresarial en la valorizacién de los residuos. Sin embargo, el nuevo régimen
legal al incorporar la posibilidad de la autorizacién autonémica sobre el fin de la
condicién de residuo, introduce un elemento de mayor agilidad en el sistema. La
Directiva mantiene las tres vias juridicas para la consideracién de los subproductos
y de fin de residuo: fijacién de los criterios especificos para el fin de cada tipo
de residuo valorizado por la Comisién europea; determinacién de dichos criterios
por disposiciones normativas de los Estados miembros; y, en ausencia de normas
europeas o nacionales sobre dichos criterios, se admite la adopcién de decisiones
concretas, «caso por caso», de verificacién de que un residuo ha dejado de serlo.

8°. La LRSCEC admite que, en ausencia de normativa especifica europea
o estatal sobre el fin de la condicién de residuo, las Comunidades Auténomas
puedan adoptar la decisién sobre el fin de la condicién de residuo. La decla-
racién autonémica sobre el fin de la condicién de residuos se incluird en las
preceptivas autorizaciones de gestién de residuos. A partir de estas declara-
ciones, el Ministerio para la Transicién Ecolégica evaluard la necesidad de
desarrollar criterios a nivel nacional.

9°. La admisién de las decisiones autonémicas ad casum sobre los subpro-
ductos y sobre el fin de la condicién de residuo, constituye un paso adelante en
el fomento de la valorizacién de residuos y la transicién a la economia circular,
al potenciar la utilizacién de los subproductos y agilizar la consideracién fin de
la condicién de residuo, permitiendo que se realice mediante actos concretos
de declaracién, sin tener que esperar a una mds incierta y lenta regulacién
reglamentaria de los criterios técnicos especificos para dichas declaraciones.
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