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RESUMEN

Las siguientes lineas tienen por objeto analizar las diferentes operaciones o actividades de ges-
tién de residuos: desde la recogida de residuos, pasando por el almacenamiento y transpor-
te, hasta la valorizacién y eliminacién de los residuos, sin olvidar la vigilancia de estas acti-
vidades; las modificaciones operadas por la Directiva 2008/98, sobre residuos, alcanzan a
las operaciones de recogida y de almacenamiento; para esta tltima establece dos modalida-
des: almacenamiento inicial de residuos en espera de recogida y almacenamiento de residuos
en espera de tratamiento; asimismo, la Directiva modifica las definiciones de valorizacién y
eliminacién; para concluir, este estudio se cierra con un apartado dedicado a reflexiones.

Palabras clave: recogida; almacenamiento; transporte; valorizacién y eliminacién de resi-
duos.

ABSTRACT

The following lines have as a goal to analyze the different operations or activities of wastes
management: from the wastes collection, going through the storage and transport, until the
recovery and disposal wastes, without forgetting the supervision to these activities. The
modifications operated by the Directive 2008/98 on wastes reach the collection operations
and of storage; for this last, it establishes two modalities: preliminary storage of waste
pending its collection and storage of waste pending treatment; also, the Directive modifies
the recovery and disposal definitions; to conclude, this study is closed with a paragraph
devoted to reflections.

Key words: collection; storage; transport; recovery and disposal of waste.
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I. INTRODUCCION

En el Ordenamiento juridico comunitario, las operaciones o actividades
que encierra el concepto de gestién de residuos se remontan a la ya deroga-
da Directiva 75/442, sobre residuos!, que venia a comprender la recogida,
clasificacion, transporte y tratamiento de los residuos, asi como su almace-
namiento y su depésito sobre o bajo tierra; las operaciones de transformacion
necesarias para su reutilizacion, su recuperacion o reciclaje. No obstante, la
modificacién operada por la Directiva 91/1562 vino a establecer que por ges-
tién de residuos se entendia la recogida, el transporte, la valorizacion y la eli-
minacién de los residuos, incluida la vigilancia de estas operaciones, asi
como la vigilancia de los lugares de descarga después de su cierre; precisan-
do que la operacion de recogida consiste en recoger, clasificar y/o agrupar re-
siduos para su transporte; y que las operaciones de valorizacién y eliminacién
se corresponden con las enumeradas en el Anexo IT (B y A, respectivamente),
eso si, incluyendo la actividad de almacenamiento previo a las enumeradas
operaciones, pero excluyendo el almacenamiento temporal previo a la reco-
gida en el lugar de produccion.

Con la aprobacién de la Directiva 2006/12, sobre residuos?, en vigor tran-
sitoriamente, no ha habido variacién sustancial sobre las operaciones que
comprende la gestion de residuos, pues su articulo 1.d), e), f) y g) y Anexo II
dejan las cosas como estaban.

Sin embargo, la reciente Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 19 de noviembre, sobre los residuos y por la que se derogan
determinadas Directivas (Directiva Marco, DM)* —en vigor desde el 12 de di-
ciembre de 2008—, sale a la luz en aras a reforzar las medidas en materia de
prevencién y reduccion del impacto ambiental que generan la produccién y
la gestion de residuos, estableciendo objetivos medioambientales y aclaran-
do conceptos clave, como determinadas definiciones; por lo que dichas me-
didas deberan tener efecto en nuestro Ordenamiento juridico interno por la
via de la adecuacién de la vigente Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos, a
las previsiones de la DM.

Pues bien, la DM viene a introducir modificaciones en el concepto de
gestion de residuos, al establecer que la gestion comprende ahora la recogi-
da, el transporte, la valorizacién y la eliminacién de los residuos, incluida la
vigilancia de estas operaciones, asi como el mantenimiento posterior al cie-

I Véase a este respecto el articulo 1.b) de la Directiva 75/442/CEE del Consejo, de 15 de
julio de 1975, relativa a los residuos.

2 Cfr. articulo 1.d), e), f) y g) de la Directiva 91/156/CEE del Consejo, de 18 de marzo de
1991, por la que se modifica la Directiva 75/442/CEE, relativa a los residuos.

3 Directiva 2006/12/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril de 2006, re-
lativa a los residuos, en vigor hasta el 12 de diciembre de 2010.

4 Directiva que deber4 incorporarse al Derecho nacional de los Estados miembros antes
del 12 de diciembre de 2010, fecha a partir de la cual quedan derogadas las Directivas
75/439/CEE, 91/689/CEE vy, en concreto, la ya citada 2006/12/CE.
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rre de los vertederos, incluidas las actuaciones realizadas en calidad de ne-
gociante o agente®.

Lo cierto es que el mantenimiento posterior al cierre de los vertederos ya
venia exigido por la vigente Directiva 1999/31, sobre vertido de residuos, al es-
tablecer que después de que un vertedero haya sido definitivamente cerrado
la entidad explotadora sera responsable de su mantenimiento, vigilancia y con-
trol en la fase posterior al cierre durante el plazo que exija la autoridad com-
petente teniendo en cuenta el tiempo durante el cual el vertedero pueda en-
trafiar riesgos®.

Asimismo, la DM incluye en la gestion las actuaciones llevadas a cabo en
calidad de negociante, para referirse a toda empresa que actte por cuenta
propia en la compra y posterior venta de residuos, incluidos los negociantes
que no tomen posesién fisicamente de los residuos; o en calidad de agente’,
referida a toda empresa que disponga la valorizacion o la eliminacién de re-
siduos por encargo de terceros, incluidos los agentes que no tomen posesién
fisicamente de los residuos.

La DM sefiala que el almacenamiento de los residuos a la espera de su re-
cogida no debe someterse a autorizacién. Ahora bien, subraya que el alma-
cenamiento de residuos previo a la valorizacién por un periodo de tres afos
o mas y el previo a la eliminacién por un periodo de un afio o mas estan su-
jetos a la Directiva 1999/31, sobre vertido de residuos.

Sin embargo, lo que no determina la DM es la distincién que resulta en-
tre el almacenamiento inicial de residuos en espera de recogida y el almace-
namiento de residuos en espera de tratamiento, en funcién del tipo de resi-
duo, tamano y periodo de tiempo del almacenamiento y finalidad de la
recogida. Distincién que la DM remite a los Estados miembros para su de-
terminacion.

Igualmente, la DM viene a modificar las definiciones de valorizacién y eli-
minacién, teniendo en cuenta que, a partir de ahora, la incineracion si cum-
ple determinados requisitos de eficiencia energética serd considerada valo-
rizacién. Desde esta perspectiva, la DM entiende por valorizacion cualquier
operacion cuyo resultado principal sea que el residuo sirva a una finalidad ttil
al sustituir a otros materiales que de otro modo se habrian utilizado para
cumplir una funcién particular, o que el residuo sea preparado para cumplir
esa funcion, en la instalacién o en la economia en general. Y considera eli-
minacion cualquier operacién que no sea la valorizacién, incluso cuando la
operacion tenga como consecuencia secundaria el aprovechamiento de sus-
tancias o energia.

Por lo que se refiere a las actividades u operaciones de gestiéon de los re-
siduos en el Ordenamiento juridico esparfiol, habra que estar a lo dispuesto en

5 Conforme al articulo 3.9) de la DM.

6 Conforme al articulo 13.c) de la Directiva 1999/31, relativa al vertido de residuos.

7 Diferenciada de la figura del gestor de residuos, dado que éste realiza cualquiera de las
operaciones que componen la gestion de los residuos, sea o no su productor; a diferencia del
agente, que solo realiza las operaciones de valorizacién y eliminacién y por cuenta de ter-
cero.
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la Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos (en adelante, LR), cuyo articulo 3.h)
considera por gestion: la recogida, el almacenamiento, el transporte, la valo-
rizacién y la eliminacion de los residuos, incluida la vigilancia de estas acti-
vidades, asi como la vigilancia de los lugares de depdsito o vertido después de
su cierre8.

Desde esta perspectiva, el concepto de gestiéon que contempla la LR no
coincide con la comunitaria®, viniendo a considerar, en su articulo 3.n), la ac-
tividad de almacenamiento —no exenta de dificultades juridicas— como una
operacion de gestién propia y auténoma, tras la operacién de recogida, si
bien excluyendo del concepto de gestion el depdsito temporal de residuos
en las instalaciones de produccién. En este sentido, almacenamiento es todo
depésito temporal de residuos con caracter previo a su valorizacién o elimi-
nacién por periodos de tiempo inferiores a dos afios, o a seis meses si se tra-
ta de residuos peligrosos.

Este estudio tiene por objeto analizar las diferentes operaciones o acti-
vidades de que consta la gestién de residuos: desde la recogida, pasando por
el almacenamiento y transporte, hasta la valorizacién y eliminacién de los re-
siduos, sin olvidar la vigilancia de estas actividades; asimismo, examina las
modificaciones operadas por la Directiva 2008/98, sobre residuos, que al-
canzan a las operaciones de recogida y de almacenamiento; para esta tltima
establece dos modalidades: el almacenamiento inicial de residuos en espera
de recogida y el almacenamiento de residuos en espera de tratamiento; igual-
mente, la Directiva modifica las definiciones de valorizacién y eliminacion;
para concluir, este estudio se cierra con un apartado dedicado a reflexiones.

II. LA RECOGIDA DE RESIDUOS

Por recogida ha de entenderse toda operacién consistente en recoger, cla-
sificar y/o agrupar residuos para su transporte. Esta ha sido la definicién co-
munitaria mantenida en sus distintas Directivas sobre residuos, secundada con
la contenida en la LR, en su articulo 3.

Ahora bien, mencién especial merece la DM, que viene a matizar la ac-
tividad de recogida —consistente, ahora, en juntar residuos, incluida su cla-
sificacion y almacenamiento iniciales, con el objeto de transportarlos a una
instalaciéon de tratamiento de residuos—, introduciendo la expresiéon alma-
cenamiento inicial para referirse a la espera de su recogida y distinguirlo del
almacenamiento de residuos a la espera de su tratamiento. El almacena-
miento inicial de los residuos en el ambito de la definicién de recogida se en-
tiende con el significado de actividad de almacenamiento en espera de su re-

8 Acerca del régimen juridico de las operaciones de gestion de residuos, cfr. René SAN-
TAMARTA ARINAS (2007), Régimen juridico de la produccion y gestion de residuos, Thomson-
Aranzadi, Pamplona, pags. 161-193.

9 Debe recordarse que en Derecho comunitario el almacenamiento, como operacién o ac-
tividad de gestion, queda subsumido en el concepto de valoracion o en el de eliminaciéon, con-
forme a sus respectivos Anexos.
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cogida en instalaciones en las cuales se descargan los residuos para poder pre-
pararlos para su posterior transporte a otro lugar para su valorizacién o eli-
minacion.

En cualquier caso, toda operacion de recogida exige con caracter previo
la entrega de los residuos por su poseedor y su aceptacion por el gestor, toda
vez que aquél estara obligado a entregarlos a un gestor de residuos para su
valorizacién o eliminacion, siempre que no proceda a gestionarlos por si
mismo. Asi, la aceptacién de los residuos por un gestor supone la transferencia
de la titularidad del productor o poseedor al gestor, o de éstos entre si, en caso
de realizarse una gestién escalonada. Por contra, si la cesion es incorrecta, la
responsabilidad administrativa sera solidaria del poseedor o gestor de los
residuos que los entregue a persona fisica o juridica distinta de las sefialadas
en la Ley, conforme al articulo 32.3 LR, amén de la infraccién administrati-
va en que se pueda incurrir, articulo 34 LR.

III. EL ALMACENAMIENTO DE RESIDUOS

Inicialmente, la actividad de almacenamiento de residuos no se conside-
raba una operacién especifica de gestion de residuos, dado que sélo la acti-
vidad de almacenamiento previo a las operaciones de eliminacién y valoracién
era entendida, segin procedia, como operaciéon de gestiéon sometida al mis-
mo régimen de las actividades de eliminacién o valoracion a las que prece-
dia y servia, excluyendo el almacenamiento temporal'® previo a la recogida en
el lugar de produccién; lo que implicaba que el almacenamiento de residuos
s6lo era considerado como operacién de gestion de residuos siempre que se
llevara a cabo en lugar distinto al de produccién, lo que suponia consumar
las operaciones de recogida y transporte.

En la praxis, la inconcrecién o indeterminaciéon de ambos tipos de al-
macenamiento, temporal como operacion preliminar y previo como opera-
cién de gestién, ha permitido que la mayoria de las industrias hayan optado
por el cuasi-abandono de los residuos en areas préximas al lugar de produc-
cién amparandose en la excepcion del almacenamiento temporal previo a la
recogida en el lugar de produccién!!.

Los problemas planteados por dicha exclusién no han sido resueltos de-

10 La STJE de 5 de octubre de 1999 (Asuntos C-175/98 y C-177/98) vino a definir el al-
macenamiento temporal en el lugar de produccién, previo a la recogida, como una operacién
preliminar de gestion de residuos, y por tanto no incluida en el concepto de operacion de ges-
tién de la Directiva 75/442, articulo 1.d). En la misma linea, la STJE de 11 de diciembre de
2008 (Asunto 387/08).

11" La anterior Sentencia declara que si bien es cierto que el almacenamiento temporal de
residuos no constituye una operaciéon de gestion, en sentido estricto, y no esta sujeta al de-
ber de registro o de autorizaciéon conforme a la Directiva 75/442, no por ello esta exenta de
obligaciones derivadas de los principios de cautela y de accion preventiva, dado que todas las
operaciones de almacenamiento, ya sean de caracter previo o temporal, deben ajustarse a los
articulos 4 y 8 de la referida Directiva: prohibicién de abandono, vertido y eliminacién in-
controlada de residuos.
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finitivamente con la aprobacién de la Directiva 1999/31, sobre vertido de re-
siduos!2. En este sentido, la norma define vertedero como emplazamiento de
eliminacion de residuos que se destine al depésito de los residuos en la su-
perficie o subterrdaneo, incluyendo —y esto es lo relevante— los emplaza-
mientos permanentes utilizados para el alimmacenamiento temporal de resi-
duos por un periodo superior a un ano. Se excluyen del concepto de vertedero
el almacenamiento de residuos anterior a la valorizacién o tratamiento por
un periodo inferior a tres afios como norma general o el almacenamiento de
residuos anterior a la eliminacién por un periodo inferior a un afio'3; a sen-
su contrario, el almacenamiento anterior a la valorizacion o tratamiento su-
perior a tres afios o anterior a la eliminacién superior a un ano quedara in-
cluido en la definicién de vertedero.

Por tanto, el almacenamiento temporal en el lugar de produccién queda
excluido de toda operacién de eliminacién y valorizacion (excluida del con-
cepto de gestion), si bien el almacenamiento temporal de residuos que en
cualquier lugar supere los limites de tiempo sefialados habra de ajustarse a
las previsiones de la Directiva 1999/31, sobre vertido de residuos, conside-
randose como una operacién de eliminacién!“.

En nuestro Ordenamiento juridico interno, la LR se refiere al alimacena-
miento, entendiendo por tal el depdsito temporal de residuos, con caracter pre-
vio a su valorizacion o eliminacién, por tiempo inferior a dos afios, o a seis
meses si se trata de residuos peligrosos, a menos que reglamentariamente se
establezcan plazos inferiores.

Estas dificultades juridicas sobre el concepto de almacenamiento se po-
nen de relieve nuevamente con el Real Decreto 1481/2001, sobre vertido de re-
siduos!®, que viene a regular el almacenamiento de residuos, estableciendo un
plazo inferior al previsto con caracter general en la LR y en la propia Direc-
tiva 1999/31, sobre vertido de residuos, para los supuestos en que se trate de
residuos distintos a los peligrosos y dicha actividad se realice con caracter pre-
vio a la eliminacion.

El Real Decreto viene a transponer la Directiva 1999/31 —que, por cier-
to, no define el almacenamiento—, preceptuando en su articulo 2.j) lo que se

12 Ta Directiva 1999/31/CE del Consejo, de 26 de abril de 1999, relativa al vertido de re-
siduos, en vigor, considera que los emplazamientos para el almacenamiento temporal de re-
siduos deben cumplir los requisitos pertinentes de la Directiva 75/442.

13" Conforme al articulo 2.g) de la Directiva 1999/31, relativa al vertido de residuos.

14 Y decimos que la Directiva 1999/31, sobre vertidos, no resuelve los problemas asocia-
dos al almacenamiento temporal cuando supera los limites de tiempo establecidos porque di-
cha actividad viene a identificarse con el abandono, vertido o eliminacién incontrolados. En
torno a las dificultades que plantea la ilégica equiparacién entre abandono, vertido o elimi-
nacioén incontrolados, asi como del almacenamiento temporal incorrecto en los propios cen-
tros de produccion y la eliminacién incontrolada, cfr. José ALENzZA GARciA (2007), «De verte-
deros municipales y del almacenamiento in situ de residuos (A la luz de las aportaciones
jurisprudenciales)», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, 11, pags. 27 y ss.; y Antonio SAN-
CHEZ SAEZ (2004), «Otro paso a oscuras en la necesaria delimitacion conceptual del abando-
no de residuos: la Sentencia 496/2003, de 14 de mayo, de la Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia», Medio Ambiente y Derecho, 11.

15 Real Decreto 1481/2001, de 27 de diciembre, por el que se regula la eliminacién de re-
siduos mediante depésito en vertedero.
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entiende por almacenamiento, esto es, el depésito, temporal y previo a la va-
lorizacién o eliminacion, de residuos distintos de los peligrosos por tiempo
inferior a un afio cuando su destino final sea la eliminacién o a dos anos
cuando su destino final sea la valorizacién, asi como el depésito temporal de
residuos peligrosos durante menos de seis meses.

Con todo, debera modificarse la actual LR para adaptarse a las previ-
siones de la Directiva 2008/98, sobre residuos, la actual Directiva Marco,
fundamentalmente, por lo que aqui concierne, en lo referente a almacena-
miento inicial de residuos a la espera de su recogida (lo que antes era alma-
cenamiento temporal) y almacenamiento de residuos a la espera de su trata-
miento'® (antes, almacenamiento previo), en funcién de las distintas
tipologias de residuos, al objeto de establecer el periodo de tiempo del al-
macenamiento.

IV. EL TRANSPORTE DE RESIDUOS

Los criterios de autosuficiencia y proximidad, acercando las infraestruc-
turas de tratamiento a los centros de produccién, han de regir en todo caso
la actividad de transporte. Esta funcién preventiva se somete a determinadas
limitaciones en el traslado de los residuos, como la obligacion de notificacion
previa al 6rgano ambiental competente de la Comunidad Auténoma.

Conviene sefialar, por otro lado, que la alusién a estos principios para la
eliminacion de residuos que hace la LR parece referirse al conjunto del Es-
tado, no a cada Comunidad Auténoma en particular, dado que algunas regulan
su propia autosuficiencia, incluso en materia de valorizacién, como la Ley
6/1993, de 15 de julio, reguladora de los residuos de Catalufia. En cualquier
caso, la propia DM amplia el &mbito de aplicacién de los principios de pro-
ximidad y autosuficiencia a la valorizacion de residuos municipales mezcla-
dos recogidos de hogares privados; por tanto, lo que pretende la DM es que
los residuos se eliminen o valoricen segiin determinadas categorias en las
instalaciones adecuadas mas préximas.

V. LA VALORIZACION DE RESIDUOS

Las Directivas Marco sobre residuos!” entendian por valorizacién cual-
quiera de las operaciones enumeradas en el Anexo II.B. Sin embargo, esta sim-

16 E]l almacenamiento en espera de cualquiera de las operaciones numeradas de D1 a D14
del Anexo I de la DM se considera operacién de eliminacién. Se excluye el almacenamiento
temporal, en espera de recogida, en el lugar de produccion del residuo; a este respecto, el al-
macenamiento temporal significa almacenamiento inicial en el sentido del articulo 3, pun-
to 10. Asimismo, el almacenamiento de residuos en espera de cualquiera de las operaciones
numeradas de R1 a R12 del Anexo II de la DM se considera operacion de valorizacion (excluido
el almacenamiento temporal, en espera de recogida, en el lugar de produccién del residuo).

17 Directiva 75/442/CEE, de 15 de julio de 1975, relativa a los residuos; Directiva
917156/CEE, de 18 de marzo de 1991, por la que se modifica la Directiva 75/442/CEE, rela-
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ple remisién a un listado de operaciones, tanto de valorizaciéon como de eli-
minacién, para conocer cuando estibamos en presencia de una operacion de
valorizacién o de eliminacién no estuvo exenta de dificultades, dado que se
hacia ineludible el concurso de criterios jurisprudenciales para delimitar una
u otra operacién. Desde esta 6ptica, el Tribunal de Justicia!® hubo de pro-
nunciarse declarando que la finalidad de los Anexos de la Directiva era recoger
las operaciones de valorizacién y eliminacién mas corrientes y no enumerar
con precisién y exhaustividad todas las operaciones de valorizacién y elimi-
nacion de los residuos a efectos de la Directiva.

De lo que se infiere que pueden no mencionarse expresamente en los
Anexos algunos de los métodos de valorizacion o eliminacion de residuos, fun-
damentalmente porque su utilizaciéon sélo se ha puesto de manifiesto con
posterioridad a la tltima adaptacion de los Anexos al progreso cientifico y téc-
nico, y que algunos métodos pueden corresponder simultaneamente al te-
nor literal de las operaciones mencionadas tanto en el Anexo II.A (eliminacién)
como en el Anexo II.B (valorizacién)!®.

En cualquier caso, y asi lo constata el referido Tribunal, lo que caracte-
riza esencialmente a una operacién de valorizacién es su finalidad principal,
esto es, que los residuos puedan cumplir una funcién titil, sustituyendo el
uso de otros materiales que hubieran debido emplearse para desempefiar
ese cometido?°.

Con la aprobacién de la actual DM se modifica la definicién de valoriza-
cién?!. En efecto, su articulo 3.15) viene a legitimar la doctrina de la fun-
cién o finalidad util para delimitar las operaciones de valorizacién y de eli-
minacion; en este sentido, «valorizacién» es cualquier operaciéon cuyo
resultado principal sea que el residuo sirva a una finalidad util al sustituir a
otros materiales que de otro modo se habrian utilizado para cumplir una
funcion particular, o que el residuo sea preparado para cumplir esa funcién,
en la instalacién o en la economia en general. En el Anexo II se recoge una
lista no exhaustiva de operaciones de valorizacién.

Por lo que se refiere estrictamente al concepto de valorizacién en nuestro
Ordenamiento juridico interno, cabe sefialar que el articulo 3.k) de la LR en-

tiva a los residuos, y Directiva 2006/12/CE, de 5 de abril de 2006, relativa a los residuos. No
asi la actual DM, que viene a modificar lo que se entiende por valorizacién, y que mas ade-
lante se analiza.

18 STJE de 27 de febrero de 2002 (ASA, Asunto C-6/2000, apartado 60).

19 El referido Asunto ASA establece que cualquier operacién de tratamiento de residuos
debe poder calificarse como eliminacién o como valorizacién. Sin embargo, precisa el Tribunal
que una misma operaciéon no puede calificarse simultineamente como eliminacién y como
valorizacién; en este supuesto, la clasificacién debe efectuarse, caso por caso, a la luz de los
objetivos de la Directiva; frente a determinadas operaciones de dep6sito y de combustién de
residuos se rechaza, con caracter general, que el tratamiento previo de los residuos constituya
un requisito necesario para clasificar una operacién como valorizacion.

20 Asunto ASA, apartado 69.

21 La Comunicacién de la Comisién de 27 de mayo de 2003, titulada «Hacia una estrategia
temaética para la prevencion y el reciclado de residuos», senalaba ya la necesidad de evaluar
las actuales definiciones de valorizacion y eliminacion, asi como la necesidad de una definicién
de reciclado de aplicacion general.
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tiende por «valorizacién» todo procedimiento que permita el aprovechamiento
de los recursos contenidos en los residuos sin poner en peligro la salud humana
y sin utilizar métodos que puedan causar perjuicios al medio ambiente. En todo
caso, estaran incluidos en este concepto los procedimientos enumerados en el
Anexo II.B de la Decision de la Comision 96/350/CE, de 24 de mayo de 1996,
asf como los que figuren en una lista que, en su caso, apruebe el Gobierno?2.

1. Modalidades de valorizacion y orden de prevalencia

Las referidas Directivas Marco sobre residuos?? configuraban la valori-
zacioén de los residuos mediante dos modalidades de operaciones: en primer
lugar, el reciclado, nuevo uso, recuperacién o cualquier otra accién destina-
da a obtener materias primas secundarias; y, en segundo lugar, la utilizacién
de los residuos como fuente de energia.

En la praxis, los modos de obtenciéon de materias primas secundarias a
partir de los residuos se traducen basicamente en dos clases de operaciones
de valorizacién: la reutilizacién y el reciclado?®.

Las citadas Directivas Marco sobre residuos venian a establecer un orden
de prioridades, basado en el principio de jerarquia, si bien de caracter rector;
no obstante, la nueva DM —que opta por la preferencia de la reutilizacién y
el reciclado de material frente a la valorizacion energética de los residuos, en
la medida en que son las mejores opciones ecolégicas— dispone que los Es-
tados miembros tendran que considerar esta jerarquia de residuos como un
orden de prioridades y no como un principio rector. Ahora bien, el caracter vin-
culante de esta jerarquia decae, o no se vulnera propiamente dicha jerar-
quia, cuando los Estados miembros opten para determinados residuos por
otras prioridades, apartandose de ella, siempre que se obtenga un mejor re-
sultado medioambiental global y se justifiquen los impactos globales de la pro-
duccion y gestion de tales residuos mediante el analisis del ciclo de vida.

A)  La reutilizacion vy la preparacion para la reutilizacion.

La reutilizacién, que no supone la transformacién del residuo, no venia
contemplada expresamente en las Directivas Marco ya referidas; tan sélo la
Directiva 91/156/CEE, por la que se modifica la Directiva 75/442/CEE, rela-

22 El referido Anexo comunitario se transcribe y publica mediante la Orden MAM/304/
2002, de 8 de febrero de 2002, por la que se publican las operaciones de valorizacion y eli-
minacion de residuos y la lista europea de residuos.

23 Articulo 3.b).

24 Asi lo subraya Severiano FERNANDEZ RaMos (2004), «Regulacién, gestién y control de
residuos», Estudios de Derecho Judicial, 56, pag. 217. Sin embargo, creemos que es obligado
anadir, por nuestra parte, alguna precision a tal afirmacién, dado que la reutilizacién no
s6lo no constituye per se una operacion de valorizacion, sino que en algunas Leyes auton6-
micas de residuos ni siquiera es considerada como una operacién de gestion de residuos, como
asi se constata en la Ley 5/2003, de residuos de la Comunidad de Madrid.
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tiva a los residuos, alude a esta operacion en su considerando en el sentido
de que es deseable fomentar el reciclado de los residuos y su reutilizacién
como materias primas y que puede ser necesario adoptar normas especificas
para los residuos reutilizables.

No obstante, la LR, en su articulo 1, concede prevalencia a la reutilizacion
frente al reciclado. En este sentido, la LR dispone que su objeto es fomentar,
por este orden, su reduccion, su reutilizacion, reciclado y otras formas de va-
lorizacién. La propia LR entiende por «reutilizaciéon» el empleo de un pro-
ducto usado para el mismo fin para el que fue disefiado originariamente?>.

Lo cierto es que las Directivas Marco de residuos nunca han optado por
la reutilizacién como operacién o actividad para construir la jerarquia de
residuos ni como principio rector ni como orden de prioridades en la orde-
nacion de los residuos, esto es, en la prevencién y gestion de los residuos. La
vigente DM introduce ciertas modificaciones —pese a que define la reutili-
zacién, omite cualquier alusioén a ella en su jerarquia de residuos**— en el or-
den de prioridades o prevalencia, estableciendo una jerarquia de residuos
de cinco niveles, a saber: la prevencion, la preparacion para la reutilizacion, el
reciclado, otro tipo de valorizacién y la eliminacién.

Desde la 6ptica de la gestion de residuos —dado que la prevencién no
constituye propiamente un modelo de gestién?”? ni la reutilizacién una ope-
racién de gestién?®—, la preparacién para la reutilizacién prevalece como
modalidad de valorizacién sobre las demas. A este respecto, la «preparacion
para la reutilizacién» viene recogida en la DM y definida, en su articulo 3.16),
como la operacién de valorizacién consistente en la comprobacién, limpie-
za o reparacion mediante la cual productos o componentes de productos
que se hayan convertido en residuos se preparan para que puedan reutili-
zarse sin ninguna otra transformacion previa.

25 Articulo 3.i) de la LR.

26 La reutilizacién, conforme a la definicién prevista en la DM, queda practicamente
subsumida en el modelo de prevencién y no en el de gestion, esto es, antes de que una sus-
tancia, material o producto se haya convertido en residuo, a fin de reducir la cantidad de re-
siduo, mediante la reutilizacién de los productos. La DM alude a la reutilizacién para refe-
rirse a productos o componentes que no sean residuos: por ende, no procede operacién
alguna de gestién de residuos.

27 Conviene precisar para una mayor comprensién de la jerarquia de opciones que no
todas las operaciones técnicas o actividades citadas se subsumen en las técnicas de ges-
tién. A este respecto, cabe recordar que los dos grandes modelos que incardinan la actual
ordenacion de los residuos son la prevencién y la gestion, basados en un orden expreso de
prioridades con preferencia por la prevencién frente a la gestién y, dentro de esta ultima, por
la valorizacién frente a la eliminacién.

28 En este sentido, la DM define la «reutilizacién», en su articulo 3.13, como cualquier ope-
racién mediante la cual productos o componentes que no sean residuos se utilizan de nue-
vo con la misma finalidad para la que fueron concebidos; y la Ley 5/2003, de residuos de la
Comunidad de Madrid, en su articulo 4.15, entiende por «reutilizacién» el empleo de un
producto o material usado para el mismo fin para el que fue disefiado originariamente sin ne-
cesidad de someterlo con caracter previo a ninguna de las operaciones que figuran en la lis-
ta de operaciones de valorizacién aprobada por las instituciones comunitarias. A los efectos
de esta Ley, la reutilizacién no se considera una operacion de gestion de residuos. En resu-
men, para la DM y para la Ley autonémica de Madrid, la reutilizacién no constituye una ope-
racion de gestién de residuos.
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B) Elreciclado.

La valorizacién de los residuos mediante reciclado ya venia prevista en las
Directivas Marco sobre residuos; sin embargo, no contenian una definicién
expresa de reciclado con caracter general. Cierto es que las referidas Direc-
tivas definen la valorizacion como cualquiera de las operaciones enumeradas
en su Anexo II.B y que varias de estas operaciones utilizan el término reci-
clado, si bien la legislacion comunitaria relativa a los residuos guarda silen-
cio sobre su definicién, por lo que hemos de remitirnos a determinadas Di-
rectivas especificas para encontrar una definicién que, por cierto, no es nada
homogénea?®.

Por su parte, la LR, en su articulo 3.j), y siguiendo la estela de ciertas Di-
rectivas especificas, define «reciclado» como la transformacion de los residuos,
dentro de un proceso de produccién, para su fin inicial o para otros fines, in-
cluido el compostaje y la biometanizacién, pero no la incineracién con re-
cuperacién de energia30.

Precisamente, un aspecto que merece destacarse en la vigente DM es la de-
finicién que hace de «reciclado», como operacién de valorizacién mediante
la cual los materiales de residuos son transformados de nuevo en productos,
materiales o sustancias, tanto si es con la finalidad original como con cual-
quier otra finalidad. Incluye la transformacién del material orgénico, pero no
la valorizacién energética ni la transformacién en materiales que se vayan a
usar como combustibles o para operaciones de relleno.

Por ultimo, es necesario recordar que existen otras formas de valoriza-
cion para los residuos, como la valorizacion energética, que se excluye de toda
operacion de reciclado, conforme a la nueva DM3!. La decisién de si debe prio-
rizarse la valorizacion energética frente a la eliminacién en vertedero de-
pendera fundamentalmente de la disponibilidad de plantas autorizadas para
su valorizacion energética y de las distancias de transporte desde los cen-
tros de produccion de residuos hasta dichas plantas.

29 Esta situacién no ha suscitado problemas practicos significativos hasta que el TICE,
en su sentencia de 19 de junio de 2003 (Asunto 444/00), ha declarado que la definicién de re-
ciclado puede tener implicaciones practicas importantes. En este sentido, lo caracteristico del
reciclado es que tiene por resultado la produccién de un producto o material nuevo, que ya
carece de la consideracion de residuo, de tal modo que pierden su razoén de ser los controles
relativos a los residuos establecidos por el Ordenamiento; por ello, senala el Tribunal, el re-
ciclado se diferencia de otras formas de valorizacién u otras operaciones que produzcan so-
lamente un cambio en la naturaleza o la composicién de los residuos.

30 La misma definicién de «reciclado» de la LR se corrobora en la Ley 5/2003, de residuos
de la Comunidad de Madrid, en su articulo 4.17.

31" Con la aprobacién de la DM, la incineracién de residuos sélidos urbanos, si cumple de-
terminados requisitos de eficiencia energética, sera consideraba una operacién de valoriza-
cién.
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2. Los objetivos cuantitativos de la valorizacion

En relacion con la cuantificacién de objetivos de valorizacion, es necesario
subrayar que el articulo 6 LR faculta al Gobierno para establecer objetivos es-
pecificos de reutilizacién, reciclado y otras formas de valorizacién obligato-
ria de determinados tipos de residuos. Sin embargo, aunque esta prevision
normativa no ha merecido la atencién suficiente del Gobierno, salvo honro-
sas excepciones, como la fijacion de porcentajes de valorizacion de residuos
de envases, de vehiculos fuera de uso y de residuos de aparatos eléctricos y
electrénicos, lo cierto es que estos objetivos han formado parte habitual de
los planes de caracter no vinculante y en ocasiones contadas han sido obje-
to de determinacién en normas de obligado cumplimiento.

Pese a estos precedentes, la DM introduce objetivos vinculantes para la
preparacion para la reutilizacién de ciertos materiales antes del afio 2020. Las
nuevas normas obligaran a los Estados miembros de la UE a establecer pla-
nes nacionales de prevencién de residuos y la Comisién estudiara en el futuro
la imposicién de objetivos vinculantes en este ambito.

De conformidad con el articulo 11.2 de la DM, los Estados miembros de-
beran adoptar las medidas necesarias para garantizar que se logren los si-
guientes objetivos:

a) Antes de 2020 debera aumentarse como minimo hasta un 50% global
de su peso la preparacion para la reutilizacién de residuos de mate-
riales tales como, al menos, el papel, los metales, el plastico y el vi-
drio de los residuos domésticos, y posiblemente de otros origenes, en
la medida en que estos flujos de residuos sean similares a los residuos
domésticos.

b) Antes de 2020 debera aumentarse hasta un minimo del 70% de su
peso la preparacién para la reutilizacion, incluidas las operaciones de
relleno que utilicen residuos como sucedéneos de otros materiales,
de los residuos no peligrosos procedentes de la construccion y de las
demoliciones, con exclusién de los materiales presentes de modo na-
tural definidos en la categoria 17 05 04 de la lista de residuos®2.

VI. LA ELIMINACION DE RESIDUOS

La actividad de eliminacién de residuos constituye, dentro de la jerar-
quia de residuos, la tltima prioridad en la gestion de los residuos. La Direc-
tiva Marco 75/442 vino a definir la eliminacién de residuos por referencia a
una serie de operaciones tipificadas en su Anexo II.A, y que se traducen en la
practica a las operaciones de vertido y de incineracion de residuos en cual-

32 Se excluyen las ya aludidas tierras y piedras no contaminadas por sustancias peligro-
sas reutilizadas en la misma obra, en una obra distinta o en una actividad de restauracién,
acondicionamiento o relleno.
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quier medio®3. No nos vamos a reiterar en las consideraciones ya explicadas
acerca de su diferenciacién con la operacion de valorizaciéon y su orden de
prioridades o prevalencia; simplemente es necesario destacar que dentro de
la jerarquia de residuos la eliminacion representa la tiltima prioridad en la ges-
tién de los residuos.

Lo cierto es que la inconcrecion de esta definiciéon se ha mantenido a lo
largo y ancho de todas las Directivas Marco aprobadas sobre residuos, y no
ha sido hasta la vigente DM cuando se ha modificado su definicién. En este
sentido, la DM lo que viene a definir es la operacién de valorizacién vinculada
al criterio jurisprudencial de la finalidad 1til y, en sentido contrario, con-
ceptuar lo que se entiende por eliminacién, que sera cualquier operacién
que no sea la valorizacion, incluso cuando la operacién tenga como conse-
cuencia secundaria el aprovechamiento de sustancias o energia. En el Ane-
xo I se recoge una lista no exhaustiva de operaciones de eliminacién34.

Por dltimo, acerca de las clases de eliminacién y su orden preferencial,
debe subrayarse que las Directivas Marco no imponen ninguna preferencia
entre las actividades de vertido e incineracion de residuos; y en relaciéon con
los principios de autosuficiencia y proximidad en materia de eliminacion,
damos por reproducido aqui lo examinado para las operaciones de valoriza-
cién, dado que con la vigente DM su ambito de aplicacién alcanza tanto a las
operaciones de valorizaciéon como de eliminacion.

VII. LA VIGILANCIA

La vigilancia, como parte integrante de las operaciones de gestién de los
residuos, viene recogida tanto en las Directivas Marco sobre residuos como
en la LR, referidas a las operaciones de recogida, almacenamiento, transporte,
valorizacion y eliminacion. Sin embargo, su cuasi-nula regulacion se redu-
ce a que la referida operacion corresponde a las autoridades competentes,
amén de las previsiones contenidas en el Reglamento (CE) nam. 1013/2006
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de junio de 2006, relativo a los
traslados de residuos, asi como en la reglamentacion relativa al transporte de
mercancias peligrosas.

33 Las Directivas y normas de transposicién que regulan las operaciones de vertido y de
incineracion son, respectivamente, la Directiva 1999/31/CE del Consejo, de 26 de abril, rela-
tiva al vertido de residuos, y el Real Decreto 1481/2001, de 27 de diciembre, por el que se re-
gula la eliminacion de residuos mediante depésito en vertedero; y la Directiva 2000/76/CE, de
4 diciembre, de incineracioén de residuos, y el Real Decreto 653/2003, de 30 de mayo, de in-
cineracion de residuos.

34 Conforme al articulo 3.19) de la DM, que incluye como operacién de eliminacién la de-
nominada valorizacién energética, con la excepcion a este respecto ya apuntada de la inci-
neracion de residuos sélidos cuando sea energéticamente eficiente, pudiéndose considerar
como operacion de valorizacion. A este propdsito, resulta obligado subrayar, como indica la
DM en su articulo 12, que los Estados miembros garantizaran que, cuando no se lleve a cabo
la valorizacién, todos los residuos se sometan a operaciones de eliminacién seguras que
cumplan las disposiciones sobre la proteccion de la salud humana y el medio ambiente.
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De conformidad con el articulo 4.2 LR, correspondera a las Comunidades
Auténomas la autorizacion, vigilancia, inspeccién y sancién de las activida-
des de produccién y gestién de residuos?. Lo cierto es que la remisién a la
LR no viene referida expresamente a funciones de policia, sino a la exigencia
de los titulares de operaciones de gestion de residuos de vigilar sus propias
actividades para no incurrir en responsabilidades administrativas, asi como
al deber de colaboracion en la inspeccion de la gestion de los residuos con las
autoridades competentes3°.

Finalmente, y por lo que se refiere a la vigilancia de los lugares de depo-
sito o vertido después de su cierre, si queda debidamente regulada, confor-
me a la Directiva 1999/31, relativa al vertido de residuos, y al Real Decreto
1481/2001, por el que se regula la eliminacién de residuos mediante depési-
to en vertedero, cuyo articulo 14 prevé las medidas adecuadas para la clau-
sura y mantenimiento postclausura de los vertederos de residuos.

VIII. ALGUNAS REFLEXIONES

Uno de los principales escollos de la gestién de los residuos radica, des-
de una 6ptica juridica, en su propia definicién o concepto legal; en concre-
to, en las operaciones o actividades que encierra dicho concepto, toda vez que
no ha sido homogéneo su tratamiento en los distintos Ordenamientos juri-
dicos, como tampoco han sido muy clarificadoras las diferentes definiciones
ofrecidas para las multiples y variadas operaciones de que consta dicha ges-
tién.

Ha sido precisamente la legislacion sectorial de residuos la que ha apor-
tado los mecanismos reglados necesarios para reducir la discrecionalidad
que despliegan las Administraciones competentes al establecer las condicio-
nes en que han de llevarse a efecto las distintas operaciones de gestién de re-
siduos.

La gestion de los residuos comienza cuando no se consigue evitar su pro-
duccién, teniendo por finalidad facilitar a los residuos un destino ambien-
talmente adecuado. Para ello se requiere un control de todas las operaciones
o actividades que constituyen lo que se ha venido en llamar ciclo de vida del
residuo; exigencia que ha de llevarse a cabo sin poner en peligro la salud del
hombre y sin utilizar procedimientos ni métodos que puedan perjudicar al me-
dio ambiente, tal como en la actualidad se dispone en el articulo 12.1 LR y en
el articulo 13 DM.

35 En torno a la intervencién administrativa en las operaciones de gestién de residuos, cfr.
Fernando LOopPEZ RAMON (2000), «Problemas del régimen general de los residuos», Revista
Espariola de Derecho Administrativo, 108, pags. 524-532.

36 Las Directivas Marco sobre residuos someten, conforme al articulo 13, a los estable-
cimientos o empresas que se ocupen de las operaciones de gestion de residuos a inspeccio-
nes periédicas apropiadas por parte de las autoridades competentes; previsién que se man-
tiene con mayor precisiéon ahora en la vigente DM.
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Por ultimo, en el ambito subjetivo, esto es, en la figura del poseedor, re-
caen las principales obligaciones que dimanan de la gestién de residuos si no
entregan los residuos a un gestor autorizado, dado que los residuos tendran
siempre un titular responsable, cualidad que correspondera en este caso a su
poseedor; quedando exentos de responsabilidad administrativa cuando cedan
los residuos a gestores autorizados para realizar las operaciones que com-
ponen la gestién de los residuos, y siempre que su entrega se realice cum-
pliendo los requisitos establecidos.
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