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1. INTRODUCCION

La provincia de Castellon cuenta con un tejido industrial para la
produccién de azulejos de innegable historia y de profundas raices en nuestra
cultura, que proporciona una gran riqueza y dinamismo a la sociedad
castellonense, como lo demuestra el hecho de que esta industria emplee
directamente a aproximadamente 19.000 personas, a las que se debe de afiadir una
cifra cercana a los 4.000 puestos de trabajo indirectos. El sector genera, ademas,
unas ventas aproximadas de 409.450 millones de pesetasﬂ, lo que hace que la
industria azulejera sea uno de los principales motores econdmicos de nuestra

provincia.

La cultura empresarial de la zona del litoral levantino se ha combinado con
una abundancia de materias primas excelentes y de mano de obra especializada,
produciendo como resultado el hecho de que esta provincia sea la segunda zona
productora de azulejos del mundo. Es esta concentracion industrial la que nos

debe de preocupar en el impacto del ambiente que nos rodea, ya que los problemas



ambientales de la industria ceramica no se deben tanto a la peligrosidad de sus
emisiones a la atmosfera ni a la toxicidad de sus residuos, sino a la gran

concentracion de empresas que existen en esta zonaf]

Una de las claves del éxito de la industria azulejera es el disefio de sus
productos. Sin embargo, la gama de disefios y colores se consigue mediante la
vitrificacion de esmaltes con un alto contenido de sustancias toxicas que necesitan
de un proceso de elaboracion y aplicacion que, como es inevitable, produce
residuos peligrosos. No son estos los Unicos residuos que se generan en la
industria ceramica, pero si que merecen una atencion especial debido a la
presencia en los mismos, de componentes toxicos, a lo que se debe de unir una
elevada produccién anual, como viene demostrado por el hecho de que mas de la
tercera parte de los residuos peligrosos que se producen en la Comunidad
Valenciana tengan su origen en la industria ceramica, lo que representa que el
sector azulejero de la provincia de Castellon produzca anualmente una cuantia

superior a las 58.000 toneladasE!

La industria azulejera genera, ademas, una gran cantidad de residuos
inertes que, aunque no preocupan por su nocividad, si que lo hacen por el
volumen, méas de 120.000 toneladas al aﬁoE,I y por el hecho de que en muchas
ocasiones no se gestionen adecuadamente. A todo esto debemos de unir la
produccion de otros tipos de residuos que son comunes a cualquier actividad
industrial, tales como los embalajes, los residuos asimilables a urbanos y los
aceites que, aungue se producen en cantidades menores, no por eso dejan de ser

problematicos.

! Informacién facilitada por ASCER con fecha de 27 de mayo de 1998.

% Seglin ASCER, el nimero de empresas existentes en la provincia de Castellén se cifra en 177,
informacidn facilitada con fecha de 27 de mayo de 1998.

® Cifra aproximada procedente del Plan Integral de Residuos de la Comunidad Valenciana,
Documento de Sintesis, Capitulo I, pag. 25.

* Ibid. pag. 21.



Desde la puesta en marcha de la legislacion sobre residuos han habido
problemas de interpretacion sobre cuando un producto debe de considerarse como
“abandonado” vy, por lo tanto, como residuo. Esta dificultad interpretativa resulta
especialmente aguda cuando un producto residual se destina a la reutilizacion

dentro de un mismo proceso productivo, tal como es el caso de la ceramica.

Este estudio del régimen juridico aplicable a los residuos que se producen
en la industria ceramica encuentra su punto de partida en el Derecho comparado, y
especialmente en los Estados Unidos, en concreto, con la denominada Resource
Conservation and Recovery Act (RCRA)E.| La eleccién del Derecho
norteamericano como punto de apoyo, se debe a que fue precisamente en este pais
donde la problematica de los residuos y de sus efectos sobre el ambiente centré las
primeras atenciones serias del legislador al tener que hacer frente a
contaminaciones que en su dia alcanzaron un gran impacto social, como fueron los
sucesos ocurridos en Love Canal. Ademas, fue en Estados Unidos donde primero
se constataron las dificultades y los problemas con que se enfrenta el jurista al
tener que acotar el mundo de los residuos, requisito imprescindible para poder
regular las actividades de produccion y gestion de los mismos y en su caso, exigir

las responsabilidades historicas derivadas de su disposicion ilicita.

En el estudio del concepto de residuo nos apoyaremos tanto en el Derecho
norteamericano, como en el Derecho comunitario y nacional, prestando una
especial atencion a la mé&s esclarecedora que abundante jurisprudencia
comunitaria. Con este fin se han planteado dos hipotesis distintas. La primera de
ellas es la que sostiene que los productos residuales peligrosos procedentes del
proceso de fabricacion de la industria ceramica son subproductos con un valor
positivo, ya que se reutilizan sustituyendo a la materia prima originaria para la
produccién de pasta ceramica y que, por lo tanto, no se pueden considerar como
residuos. La segunda postura se basa en que, a pesar de su reutilizacién, las

materias residuales de la industria ceramica son residuos debido al sentido

® The Resource Conservation and Recovery Act, de 21 de octubre de 1976 (42 U.S.C.A § 6901-
6992).



especial que desde un punto de vista juridico encierra la palabra “abandono”,

postura que se apoya en la legislacion y en la jurisprudencia comunitaria.

2. EL DERECHO NORTEAMERICANO Y LA DEFINICION DE

RESIDUO: 2.1 Concepto de residuo en el Derecho norteamericano

La RCRA define el concepto de “residuo” como “cualquier basura,
desecho o fangos procedentes de las plantas de tratamiento de agua, o de una
instalacion de depuracion del aire y cualquier otro material abandonado,
incluyendo a los materiales sélidos, semisolidos, liquidos o materiales gaseosos
gue se encuentren en contenedores cerrados, que sean el resultado de actividades

industriales, comerciales, mineras o de la agricultura...”E.I

La definicion consta de dos partes. Primero, lista especificamente algunos
tipos de residuos que, al parecer, habran de considerarse como residuos en
cualquier circunstancia (las basuras, los fangos procedentes de plantas de
tratamiento de aguas o de instalaciones de aire)E,I y en segundo lugar, amplia su
ambito de aplicacion a “cualquier otro material descartado” que depende
enteramente de la interpretacion del verbo “descartar”, equivalente al “abandono”

en la legislacién europea.

La EPAE! con el fin de poder regular aquellas actividades de reciclaje
consideradas perjudiciales para el medio ambiente, redefinié “residuo” de forma
que el concepto esencial “descartar” tuviera un significado funcional en lugar de

IiteraIE! definiéndolo como: “cualquier material descartado, que no haya sido

®42 U.S.C.A § 6903 (27).

" Seglin S. JOHNSON, una lectura literal de esta definicion parece indicar que algunos materiales
(basuras, desechos, fangos) son residuos cualquiera que sea su destino final. El participio
“descartado” parece modificar Unicamente el termino “cualquier otro material”. Vid. S.
JOHNSON, “Recyclable Materials And Rcra's Complicated, Conflicting And Costly Definition Of
Hazardous Waste”, en Environmental Law Reporter, vol. 21, nim. 7, 1991, pags. 10357 y ss.

® La expresion EPA responde a las siglas inglesas Environmental Protection Agency (Agencia
Norteamericana de Proteccion del Medio Ambiente).

®40 C.F.R. 261.2.



expresamente excluido de esta definicion”f®] Una sustancia u objeto se entiende
como “descartada” si es “abandonada”fl] si es un “residuo por naturaleza” (o
residuo per se)fZJo si se recicle de una de las formas incluidas en la tabla 1 del
Apartado 261.2 del Codigo de Reglamentos Federales (C.F.R); es decir, si se
recicla de una forma que, en realidad, se trata de una eliminacion encubiertaf®]
Una sustancia u objeto no se considerara “descartada” y, por lo tanto, no es un
residuo sélido cuando se recicla de cualquier otra forma que se utilice como
ingrediente en un proceso industrial para hacer un producto, siempre que no haya
pasado por un proceso de “recuperacion”t] es decir, cuando se utiliza en
sustitucién de la materia primaf”] No es necesario que su reutilizacion se efectie
en la misma parte del proceso productivo en el que fue generado, sino que se

puede introducir en cualquier parte del proceso productivo.

La cuestion de si se debe de considerar como residuo una sustancia u
objeto que se utiliza como sustituto efectivo de la materia prima dentro de un
mismo proceso productivo planted dificultades de interpretacion al igual que
ocurrio en la Union Europea. Tan es asi, que los esfuerzos de la EPA por dejar
fuera de la definicion de residuo aquellas sustancias u objetos que se utilicen como
subproductos o que sean un sustituto efectivo de la materia prima, pero intentando
dejar dentro aquellos subproductos cuyo reciclaje suponga una eliminacion
encubierta o cuyo reciclaje supone una verdadera amenaza para el medio

ambiente, han llevado a definiciones circulares que han provocado que el concepto

940 C.F.R. 261.30, 31y 32.

1 |_a expresion “abandono” tiene tres posibles significados: eliminado, incinerado, o almacenado
antes de su eliminacion o incineracion. Véase 40 C.F.R. 261.2 (a) (2).

2 Un residuo por naturaleza es aquel que se encuentra enumerado en el 40 CFR 261.2 (d).

3 La inclusién de una operacién de reciclaje en la tabla 1 del Apartado 261.2 del C. F. R se decide
en funcion del tipo de operacion efectuada, y del tipo de residuo. La tabla mencionada comprende
cuatro tipos de reciclaje: la disposicion en terrenos, la utilizacion como combustible, la
recuperacion y el almacenaje especulativo antes de efectuar cualquiera de estas operaciones.

440 C.F.R. Apartado 261.2 (e) (1) (i).

1540 C.F.R. Apartado 261.2 () (1) (ii).



de residuo haya sido criticado duramente, tanto por la doctrina como por la
jurisprudenciaf®] En este sentido, segin S. JOHNSON “la definicién de residuo es

demasiado compleja y en algunos casos imposible de seguir”f’]

La redefinicion del concepto de residuo llevada a cabo por la EPA incurrio
en cierta polémica ya que la RCRA, al definir que es un “residuo solido”, habla de
“materiales descartados”, de ahi que si nos atenemos al sentido estricto de la Ley,
los materiales que se van a reciclar en muchos casos no se pueden considerar
como residuos ya que no se produce un ‘“abandono efectivo”. Algunos

kel

comentaristas—— argumentaban que la EPA carecia de autoridad suficiente para

proceder a una redefinicion del concepto de residuo, aunque fuese a nivel
reglamentarioh*TL,| de tal forma que no se podia considerar englobado en el concepto

de residuo “cualquier material secundario que se fuese a destinar al reciclaje”.

Esta postura fue también mantenida por los Tribunales en los primeros
casos relacionados con el tema, aunque se fue moldeando y cambiando a lo largo
del tiempo con el fin de dejar a la discrecion de la EPA bajo que circunstancias los

bl

materiales destinados al reciclaje debian de ser considerados como residuos™.

2.2. Aplicacion de la legislacion norteamericana a las operaciones de gestion

gue se llevan a cabo en la industria azulejera

Resulta instructivo examinar si las operaciones de gestion que se llevan a

cabo en la industria de la ceramica, concretamente la reintroduccion de ciertos

18 Vid. R. FRANTZ, “Solid and Hazardous Waste: Listing of Hazardous Waste Streams under
RCRA: An Anachronism in Need of Elimination”, en Natural Resources and Environment, vol. 3,
nam. 4, 1989, pag 58.

'S, JOHNSON, “Recyclable Materials and RCRA’s complicated, conflicting and costly definition
of solid waste”, op. cit., pag. 10.360.

18 v/id. en este sentido J. STENSVAAG, Hazardous Waste Law & Practice § 2.4, revised edition,
1989.

19 a EPA redefinié el concepto de residuo en el 40 C.F.R Apartado 261.2.

20 yéase American Mining Congress v. EPA (AMCI), 824 F.2d 1177 (D.C. Cir. 1987), también
American Petroleum Institute v. EPA (API), 906 F.2d 729 (D.C. Cir. 1990) y American Mining



tipos de residuos en el proceso productivo, quedarian sujetas al régimen de control
administrativo de RCRA o0 si quedarian dentro de aquellas operaciones de
reciclaje que hacen que el producto residual no se considere residuo. Algunos
autores han destacado que el gran problema de las definiciones de reciclaje que
quedan fuera de la RCRA es que carecen de criterios objetivos para determinar
cuando un producto es un sustituto efectivo de una materia prima. Esta falta de
criterios objetivos abre la posibilidad de disfrazar una operacion de “eliminacion”
como una de “reciclaje”, lo que se ha denominado “reciclaje encubierto” o “sham

recycling”.

El problema del “sham recycling” ha forzado a que la Agencia ambiental
establezca criterios para distinguir entre el reciclaje verdadero y la eliminacién
encubierta, o en otras palabras, a establecer criterios para distinguir entre un
“residuo” sujeto a la RCRA, y un “subproducto” que queda exento de esta
regulacion. En opinion de la EPA, para determinar si una actividad de reciclaje es
un “falso reciclaje” es necesario determinar la intencion del poseedor examinando
varias circunstancias relacionadas con el mismo, siendo el fundamento de estas
determinaciones el saber si la sustancia u objeto es analoga a la materia prima, o
“commoditylike’E.I Lo que se debe de considerar primero es si la materia prima
secundaria es parecida a la materia prima o producto sustituido. Entre otras cosas,
se debe de preguntar si contiene constituyentes peligrosos que no contiene la
materia prima sustituida, o si exhibe caracteristicas peligrosas adicionales no
presentes en la materia prima original. También se debe de considerar si la
sustancia u objeto que sustituye es igual de efectiva como materia prima que la
materia prima sustituida, etc. En el caso de los residuos de la ceramica, tendremos
que contestar de forma distinta en funcion del residuo analizado y del proceso en
el que se utilizara como sustituto. En cuanto a la reutilizacion de los residuos
procedentes de la limpieza de las aguas de lavado de las secciones de preparacion

y aplicacion de esmalte, la EPA utiliza un ejemplo parecido, la introduccion de

Congress v. EPA (AMC I1), 902 F.2d 1179 (D.C. Cir. 1990).

1 53 Fed. Reg. 522 (de 8 de enero de 1988), 52 Fed. Reg. 17013 (de 6 de mayo de 1987) y 50 Fed.
Reg. 638 (de 4 de enero de 1985).



fangos que contienen metales pesados en el proceso de fabricacién de hormigon.
Segun la EPA, dado que los fangos “no contribuyen de forma significativa a las
propiedades del hormigdén”, no se puede considerar su reintroduccion como

reciclaje siendo, por lo tanto, una operacion de tratamiento de residuosf?]

Una segunda consideracion es si la sustancia en cuestion se debe de
someter a algun pretratamiento antes de su reutilizacion. Este pretratamiento no se
debe de confundir con la recuperacion, que lleva automéaticamente a la calificacion

de dicha sustancia como residuo.

En tercer lugar, hay que determinar si la sustancia u objeto tiene un valor
positivo, y si tiene un mercado garantizado. Algunos de los criterios que nos
serviran para determinar su valor son: si dicha sustancia aparece listada en una
bolsa de subproductos, si su valor es comparable a la materia prima sustituida, si
existe algun contrato permanente para la compra de la materia prima secundaria o
si hay especificaciones técnicas reconocidas para este producto. Claramente, en el
caso de los residuos que se producen en el proceso de produccion de la industria
ceramica, en todos los casos, tendremos que contestar de forma negativa a todas
estas preguntas. Ninguno de los residuos del proceso de produccién ceramico
tienen valor positivo y su aceptacion por parte de empresas externas para su uso
como materia prima substitutiva estd claramente condicionada al contrato de venta
de la materia prima de fabricacién, (es decir la arcilla), o en otras palabras, los
atomizadores no aceptaran los fangos o los residuos crudos, a no ser que la

empresa remitente sea uno de sus compradores de arcillas.

Una cuarta consideracion consiste en saber si la materia prima secundaria
se maneja de la misma forma que la materia prima sustituida y si tiene las mismas
caracteristicas ambientales que la materia prima sustituida. Se debe de preguntar si
la materia prima secundaria se almacena de la misma forma que la materia prima
sustituida y si se mantiene un registro adecuado de su uso al igual que se haria con

la materia prima sustituida. También debemos de preguntarnos si los

%2 50 Fed. Reg. 638 (de 4 de enero de 1985).



constituyentes peligrosos presentes en la sustancia u objeto en cuestién son
necesarios para la utilizacion de la misma como materia prima, o si estan alli
solamente como “acompafantes”. En el caso de los residuos de la ceramica,
contestaremos de forma distinta segun el tipo de residuo y su destino. Los residuos
crudos se tratan de la misma forma y tienen el mismo valor que la materia prima
sustituida, mientras que los fangos se tienen que tratar de forma muy distinta para
evitar su ““escape” al medio ambiente. Las sustancias toxicas que contienen los
fangos, en el caso de la reintroduccion de las mismos en la barbotina, no son
necesarias para que cumpla su funcion de materia prima secundaria, sino que estan

alli como “acompafantes”.

Sin embargo, las sustancias toxicas, en el caso de que se vayan a reutilizar
como fritas, si que son necesarias si van a cumplir con la funcion de ser materias
primas de las fritas ya que dichas sustancias tdéxicas si que aparecen
originariamente en la materia prima de las fritas. Asi pues, aplicando el criterio de
la EPA para distinguir entre una verdadera materia prima secundaria y aquellas
que se destinan al uso en un proceso industrial de una forma que constituye una
actividad de recuperacion o eliminacion, debemos de concluir que los fangos o
aguas residuales que se reutilizan no pueden calificarse como una materia prima
secundaria, mientras que los residuos crudos reintroducidos en la fabricacion de la
barbotina, si no contienen sustancias toxicas (restos de esmalte) no se tendrian que

considerar como residuos.

3. EL DERECHO COMUNITARIO Y LA DEFINICION DE RESIDUO: 3.1
Concepto de residuo segun las Directivas comunitarias y la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia

Al igual que ocurre en el Derecho norteamericano, en el Derecho
comunitario es central para entender el concepto de residuo determinar que

ba]

interpretacion juridica se debe dar a la expresion “abandono”**ya que, en algunos
supuestos, se ha argumentado que un residuo no se puede considerar como

“abandonado” si se le atribuye un valor econdémico, o si se reutiliza como sustituto

8 Ambas palabras se han utilizado para traducir la palabra anglosajona “dispose”.



efectivo de la materia prima en un proceso productivof*] o si se cotiza en una lista
oficial. En este sentido, en relacion con el tema que nos interesa, conviene traer a
colacion la postura que mayoritariamente se mantiene por un amplio sector
empresarial. Segun esta postura, los fangos y las aguas residuales procedentes de
la limpieza de las secciones de preparacion y aplicacion del esmalte, no son
residuos si se reintroducen en el proceso productivo dentro de la misma empresa,
o incluso en el supuesto de que sean trasladados a un atomizador para proceder a
su reintroduccion dentro del proceso de fabricacion de pastas, ya que no existe
ninguna intencion de “desprenderse” de los mismos, ni se va a proceder al
“abandono” de éstas sustancias, consideradas como materias primas secundarias
con valor econdmico. La Unica situacion, en la que se consideran que son residuos

es cuando el poseedor se “desprende” de ellos y los entrega a un gestor autorizado.

Esta postura, no puede mantenerse desde un punto de vista juridico, ya que
va en contra del espiritu de la normativa comunitaria, puesto que la finalidad
intrinseca de las Directivas consiste en el establecimiento de un control
continuado y preventivo sobre todo residuo y subproducto que salga fuera del
ciclo normal del proceso productivo, con independencia de que vayan a ser
destinados a operaciones de eliminacion o de recuperacion. Esta afirmacion, que
ha resultado controvertida a lo largo del tiempo, hizo que se plantearan varias
cuestiones prejudiciales que surgieron como consecuencia de una interpretacion
excesivamente literal de las Directivas comunitarias en las que, en el fondo, se
discutian (entre otras cosas), el significado del término “desprender” o

“abandonar”. El punto de discusion fue la Directiva 75/442/CEEEL,I que definia el

# En Italia el debate sobre la diferencia que existe entre los residuos y los subproductos ha sido
particularmente intenso. F. GIAMPIETRO sintetiza dicho debate, “come ragglungere I’obiettivo di
contencre quantita e pericolositd del rifiuti e quindi risolvere i problemi tecnici, economici,
ambientali dello smaltimento se anche i residui valorizzabili (in modo chiaro e dimostrato) come
materie prime in altri cicli produttivi, debbono essere regolati dalla stessa normativa fiscale-
burocratica (oltre che confusa e contraddittoria...), prevista per I'irnmissione del rifiuti in impianti
di smaltimento, e quindi nell'ambiente? Non si tratta di due tipi di circolazione diversa, epperci6
con diversa problemi di salvaguardia dell'ambiente e della salute?”. Vid. F. GIAMPIETRO,
“Smaltiment e recupero dei rifiuti nell direttiva CEE N. 156/91: Strumenti ed obiettivi nuovi per il
legislatore italiano”, en Rivista di Diritto Europeo, vol. 2, 1992, pags. 333y ss.

% Articulo 1 de la Directiva 75/442/CEE de 15 de julio, relativa a los residuos (DOCE L 194 de 25

10



concepto de residuo de una forma excesivamente vaga e imprecisaf*tomo:
“cualquier substancia u objeto del cual se desprenda su poseedor o tenga la
obligacion de desprenderse en virtud de las disposiciones nacionales en vigor”;
siendo necesario segun esta Directiva para que una sustancia u objeto se
considerara como residuo, que se produjera un “desprendimiento efectivo” o que
existiera la “obligacion” de hacerlo de acuerdo con lo que fijasen las disposiciones
legales de cada uno de los Estados miembros. Segin R. MARTIN MATEO
afloraba aqui “la preocupacion colectiva al enfatizar la cesion imperativa de los

residuos superandose la dptica civilistica tradicional de la res delictae”f"]

La Directiva al no definir de forma clara el concepto de residuo, provoco

confusiones a la hora de distinguir entre “residuo” y “subproducto"E.I El primer

de julio de 1975).La definicién de residuo “per se”, en la citada Directiva, por su falta de
concrecion, produjo una disparidad de criterios entre los Estados miembros, aunque esto era,
precisamente, lo que la misma queria evitar tal y como se puso de manifiesto en sus Considerandos
Primero y Quinto al subrayar que : “Una disparidad entre las disposiciones ya aplicables o en
periodo de preparacion en los diferentes Estados miembros en lo relativo a los residuos puede
crear unas condiciones de competencia desiguales... EI programa de accion de las Comunidades
Europeas en materia de medio ambiente subraya la necesidad de acciones comunitarias, incluida la
armonizacion de las legislaciones”.

% \/id. E. ALONSO GARCIA, El Derecho Ambiental de la Comunidad Europea, vol. |1, Civitas,
Madrid, 1993, pag. 153. También I. MONJAS BARRENA “La nueva politica europea sobre
traslados transfronterizos de residuos”, en Revista de Derecho Ambiental, nim. 14, 1995, pag. 69.

2T R, MARTIN MATEO, Tratado de Derecho Ambiental, vol. 11, Trivium, Madrid, 1992, péag.
522. Para una exposicién sobre el concepto del Derecho romano del “res derelictae” nos remitimos
a R. J. SANTAMARIA ARINAS, Administracion Publica y Prevencion Ambiental: El Régimen
Juridico de la Produccion de Residuos Peligrosos Instituto Vasco de Administracion Publica
Bilbao, 1997, péag. 169.

%8 E| pais en el que se ha producido una mayor polémica sobre la definicién de residuo ha sido
Italia, y en este sentido se han planteado varias cuestiones prejudiciales intentando distinguir el
concepto de residuo del de subproducto, todo ello, acompafiado por una abundante doctrina
cientifica entre la que conviene destacar los siguientes autores: F. BASSI, “Sul concetto giuridico
di rifiuto”, en Rivista giuridica dell’ambiente, nim. 1, 1988; F. GIAMPIETRO “La responsabilita
penali nello smaltimento dei rifiuti secundo ilicito D.P.R. 915/82”, en Rivista giuridica
dell’ambiente nim. 3, 1986. Vease también del mismo autor “Smaltiment e recupero dei rifiuti nell
direttiva CEE N. 156/91: Strumenti ed obiettivi nuovi per il legislatore italiano”, en Rivista di
Diritto Europeo, vol. 2, 1992; BOCCARDI, My L. SIROTTI, “Materie prime secondarie e rifiuti:
ilicito labile confine tra legalita ed illecieita penala”, en Rivista giuridica dell’ambiente, nim. 6,
1993; F. CAPELLI, “Portata ed efficacia delle Dirrettive CEE en materia di riffiuti”, en Rivista
giuridica dell’ambiente, nim. 1, 1987; M. CASTELLANETA, “Nozione comunitaria di rifiuti e
ordinamento italiano”, en Diritti comuniatio e degli scambi internazionali, 1992; F. LONGO,
“Rifiuti e materie prime seondarie: tra coincidenze ed antimonie”, en Rivista trimestrale di Dirrito
Penale dell’economia, ndm. 3, 1992.
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caso que entr6 de lleno en dicha distincion fue el de Vessoso y Zanettif®] En este
supuesto la Prefectura de Asti planted varias cuestiones prejudiciales en relacion
con dos procesos criminales que se seguian contra varios transportistas a los que
se les acusaba de transportar substancias por cuenta ajena, sin obtener la
autorizacion previa de la autoridad competente, infringiendo, de este modo, el
Decreto Presidencial italiano nimero 915, que se adoptd con el fin de transponer
la Directiva 75/442/CEE y la Directiva 718/319/CEE en el Derecho internof®]

Los transportistas alegaban que las substancias transportadas no
constituian residuos en el sentido del articulo 2 del citado Decreto, que definia
residuo como “cualquier substancia u objeto producido por una actividad humana
0 un proceso natural que es abandonado o se tiene la intencion de abandonar”;
indicando que las substancias transportadas eran susceptibles de reutilizacion

econdmica y, por lo tanto, no iban a ser destinadas al abandono.

La cuestion prejudicial que se planted consistia en saber si dentro del
concepto juridico de residuos deben de estar comprendidas también las cosas de
que se ha desecho el poseedor, aunque puedan ser objeto de reutilizacion
econdmica y en el sentido de que el concepto de residuo postula una confirmacion
de la existencia de un animus dereliquendi en el poseedor de la sustancia u objeto.
Dicho en otras palabras, se cuestionaba ¢si el hecho de que una sustancia u objeto
vaya a destinarse a la recuperacion, es condicion suficiente para que no quede
dentro del concepto de residuo, y que, por lo tanto, quede dentro del concepto de

subproducto?

El Tribunal fall6 que: “el concepto de residuo segin el art. 1 de la
Directiva 75/442 y el art. 1 de la Directiva 78/319 no se debe de entender en el

% STJCE 28 de marzo 1990 asuntos acumulados C-206/88 y C-207/88 Vessoso y Zanetti ECR
1990 pag. 1461. Un comentario a esta Sentencia se encuentra en A. LOPEZ TARACENA, “La
nocidn de residuo en el Derecho Comunitario. Sentencia del Tribunal europeo de Justicia de 28 de
marzo de 1990 en los asuntos C-206/88 y C-207/88", en Noticias CEE, nim. 74, 1991

% E| Decreto italiano nim. 915 de 10 de septiembre de 1982, establecia sanciones penales para las

personas que transportasen o eliminasen residuos por cuenta ajena sin obtener la autorizacion
previa de la autoridad italiana competente.
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sentido de que queden excluidas del mismo, las substancias u objetos que son
susceptibles de reutilizacion econdémica y que el concepto de residuo no presupone
que el poseedor al desprenderse de una substancia u objeto tenga la intencion de
excluir toda reutilizacion economica de dicha substancia u objeto por parte de

terceras personast]

Por lo tanto, el concepto de “desprenderse” o “abandonar” no se debe de
interpretar en el sentido de que queden excluidos de su significado las operaciones
de recuperacion, reciclaje y reutilizacion y no se limita Gnicamente a las
operaciones de eliminacién tales como el vertido, o la combusti(’)nE.| Lo que
significa que por el hecho de que una substancia u objeto vaya a destinarse a la
recuperacion no es condicion suficiente para que no quede dentro del concepto de

Bal

residuo®=

La misma linea jurisprudencial fue mantenida por el Tribunal de Justicia
en la Sentencia Enrique Zanetti, en la que remite a la decision anterior y concluye
que: “la legislacion nacional que excluye substancias capaces de reutilizacion
econdémica de su definicion de residuo no seria compatible con las Directivas
751442 y 78/319”5.I La linea jurisprudencial aqui establecida vendria a negar la
postura mayoritaria de un amplio sector empresarial, segun la cual, los fangos y
las aguas residuales procedentes de las secciones de preparacion y aplicacién del

esmalte no son residuos si se reintroducen en el proceso productivo dentro de la

31-1479

%En el CER se ha recogido la Jurisprudencia del caso Vessoso y Zanetti, al sefialar que “El
Catélogo Europeo de Residuos se refiere a todos los residuos, independientemente de que se
destinen a operaciones de eliminacion o de recuperacion”. Vid. Apartado Segundo de la
Introduccion del Anexo del CER (DO L 5/16 de 7 de enero de 1994).

* Segin M. CAMPINS ERITJA, “alin cuando la nocién de residuo tiende a identificarse con la res
derelictae, procedente del Derecho civil en tanto que son bienes que carecen de duefio la
posibilidad de apropiacion por parte de un tercero independientemente de la naturaleza de la cosa o
de su valor econémico, no excluye la consideracién como residuos de aquellas materias primas o
materias secundarias que se destinan a la reutilizacién o al reciclaje”. Vid. M. CAMPINS ERITJA,
La Gestion de los residuos en la Comunidad Europea, José M° Bosch, Barcelona, 1994, pags 30-
3L

% STJCE 28 de marzo 1990 asunto C 359/88 Zanetti, ECR 1990, pag. 1509 .
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misma empresa, 0 incluso en el supuesto de que sean trasladados a un atomizador

para proceder a su reintroduccion dentro del proceso de fabricacion de pastas.

Posteriormente la Directiva 91/156/CEE redefini6 el concepto de residuo
como: “cualquier sustancia u objeto perteneciente a una de las categorias que se
recogen en el Anexo | y del cual su poseedor se desprenda o del que tenga la

intencion o la obligacién de desprenderse”E.|

Segun la nueva definicion, pues, para que una sustancia u objeto se
considere residuo, en primer lugar, debe de pertenecer a una de las categorias del
Anexo | y en segundo lugar, su poseedor debe de desprenderse de la misma, por
voluntad propia o por obligacion legal. La mera intencion de desprenderse sin que
se materialice dicha actuacion es ahora condicion suficiente para que se considere
residuo, siendo, sin duda, ésta una de las novedades mas importantes llevadas a
cabo por esta nueva Directiva, frente a la situacién anterior en que se debia de
“materializar el desprendimiento”. De tal forma que, tal como sefiala R.
SANTAMARIA ARINAS, “puedan ser juridicamente residuos cosas que adn no

ksl

han salido del patrimonio del poseedor™.

La introduccidn de este concepto de intencionalidad que puede ser expresa,
implicita o tacita permite la posibilidad de un hipotético mayor control sobre los
residuos desde el preciso instante de su produccion en lugar de esperar a que se
haya llevado a cabo el “abandono” efectivo de los mismos ya que segun pone de
manifiesto R. MARTIN MATEO, en esta nueva Directiva existen tres tipos de
circunstancias alternativas o acumulativas: transmision obligatoria, cesion
proyectada y facticamente efectuada, poniendo de manifiesto que a la vista de la
cuestion se pueden considerar como residuos a los “subproductos marginales

identificados en cuanto a tales por la Ley cuya libre disposicion puede crear

% Articulo 1a) parrafo primero de la Directiva 91/156/ CEE de 18 de marzo de 1991( DOCE L 295
de 26 de marzo de 1991).

% R. SANTAMARIA ARINAS, Administracion Piblica ..., op. cit., pag. 192.
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problemas ambientales”f]

El Anexo | introduce 16 categorias (Q1l a Q16), siendo imposible que
cualquier residuo pueda quedar fuera del mismo, sobre todo teniendo en cuenta
que el apartado Q1 alude a “residuos de consumo no especificados a
continuacion”, y el Q16 hace referencia a “toda sustancia, materia o producto que
no esta incluido en las categorias anteriores”. Ambos apartados constituyen de por
si, clausulas juridicas indeterminadas. Esto viene a explicar el fallo de esta
Directiva en acotar el concepto de residuo, ya que toda sustancia, materia o
producto que no esté incluido en las categorias Q1 a Q15 del Anexo I, sigue
siendo residuo, en todo caso, en virtud de la clausula Q16. La lista de las
categorias de residuos del Anexo | no ayuda realmente, entre otras cosas por la

ksl

amplitud de la categoria n.° 16 que no hace mas que reenviar a la definicion®

Ademas de estos requisitos, la Directiva 91/156/CE exigl’aEI

que la

Comision elaborase una lista de residuos pertenecientes a las categorias

mencionadas en el citado Anexo IE,I lista que, finalmente, se hizo realidad por
b

Decision de la Comision 94/3/CE™. Esta lista es provisional, una guia de
referencia y asi ha sido corroborada como tal por el TJCEE,| de tal forma que,
aunque un residuo no esté incluido en la misma, no implica que no haya de ser
considerado como residuo, ya que lo esencial no es que la sustancia u objeto
figure entre las categorias del Anexo I. En este sentido, el Preambulo del propio

CER pone de manifiesto que la inclusion de una sustancia en esta lista no implica

¥ R. MARTIN MATEO, Tratado de Derecho Ambiental, vol. I, Trivium, Madrid, 1991, pags.
521- 523.

¥ L. KRAMER en L. PAREJO ALFONSO vy otros, Derecho medioambiental de la Unién
Europea, McGraw Hill, 1996, pag. 243.

% Articulo 1 apartado a) parrafo segundo.
“0 El citado Anexo recoge 16 categorias comprendidas en los apartados Q1 a Q16.

*1 En cumplimiento de este mandato, la Comisién, por Decisién 94/3/CE de 20 de diciembre del
1993, establecio el Catalogo Europeo de Residuos (CER).

*2 STJCE de 27 de junio de 1997.
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necesariamente su consideracion como residuo, a no ser que cumpla con los

demés requisitos que comporta el concepto de residuof]

Por lo tanto, la Directiva 91/156/CE no pudo conseguir uno de los
objetivos que pretendia, es decir, acotar el concepto de residuo, ya que la nueva
definicion seguia siendo igual de vaga e imprecisa que la anterior, puesto que el
reenvio que la misma hacia a su Anexo | era como reenviar a una lista sin

limitaciones.

La linea jurisprudencial del caso Vessoso y ZanettiEha sido reiterada de
nuevo, aunque desde otra perspectiva, en el asunto C-442/92 Comisién contra
AIemaniaE.| En este supuesto, en que la Comision cuestiond una Ley alemana,
reguladora de los residuos, que excluia de su ambito de aplicacion determinados
residuos destinados a operaciones de valorizacion en el marco de una recogida
industrial, el TICE sostuvo que la definicion de residuo en el Derecho europeo no

puede comprender tal exclusion.

La Ley alemana define residuo como “todo objeto mueble del cual su
poseedor tenga la intencion de desprenderse o cuya gestion regular sea necesaria
para salvaguardar el interés general y, en particular, para proteger el medio

ambiente”, definicion con la cual no esta en desacuerdo la Comision.

Las diferencias surgen a raiz de la exclusién contenida en el articulo 1.3 de

** EI CER esta “destinado a ser una nomenclatura de referencia que sirva de terminologia comin en
toda la Comunidad, con el fin de aumentar la eficacia de las actividades de gestion de residuos.
Esta lista tiene caracter abierto pudiendo quedar sometida a modificaciones posteriores”. Aunque
un residuo no aparezca incluido como tal en este mismo, no implica que no haya de ser
considerado como residuo, ya que lo relevante es que la substancia u objeto figure entre las
categorias del Anexo I, y asi lo pone de manifiesto la propia Directiva al definir residuo como
“cualquier substancia u objeto perteneciente a una de las categorias que se recogen en el Anexo
I...”. Ademas, el Preambulo del CER admite que la inclusién de una substancia en esta lista no
implica necesariamente su consideracion como residuo, a no ser que cumpla con los requisitos que
comporta el concepto de residuo, esto vendria a apoyar también lo que hemos dicho anteriormente
de que esta lista es una lista provisional, una guia de referencia.

“ STJCE 28 de marzo 1990 asuntos acumulados C-206/88 y C-207/88 Vessoso y Zanetti, ECR
1990

** STJCE de 10 de mayo de 1995 asunto C-442/92 Comisién contra Alemania.
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la Ley alemana, que excluye del concepto de residuo a las sustancias “que sean
objeto de una valorizacion conforme a las normas en el marco de una recogida
industrial, en la medida de que la prueba de dicha valorizacion se aporte a los
organismos encargados de la gestion y siempre que intereses publicos superiores

no se opongan a ellos”.

El gobierno aleman justifica la exclusion indicando que el concepto de
“residuo” debe distinguirse del de “producto usado” que puede permanecer en el
circuito econémico cuando su poseedor quiere deshacerse de €l con vistas a una
accion social o una operacion comercial. EI Abogado general, por su parte,
entiende que puede ser dificil distinguir entre el hecho de deshacerse de residuos
reciclables o reutilizables y la eliminacion de bienes usados en el proceso normal
de la actividad econdmica, ya que en ninguno de estos casos el duefio necesita ya
los bienes que, sin embargo, tiene un valor comercial, considerando que “la
dificultad de distinguir entre casos marginales no puede justificar la exclusion
general de la definicion de residuo de materias no peligrosas recogidas para su

kel

reutilizacion, incluyendo materias masivamente recogidas™ .

El Tribunal de Justicia no aceptd el argumento del gobierno aleman,
remitiéndose a sus Sentencias anteriores Vessoso-Zanetti y Zanetti, en las que se
habia puesto de manifiesto que una normativa nacional que adopte una definicion
del concepto de residuo que excluya las sustancias y objetos susceptibles de

reutilizacion econdémica no es compatible con las Directivas sobre residuos.

La STJCE de 25 de junio de 1997, relativa a los asuntos acumulados
C304/94, C330/94, C342/94 y C224/95 viene a tratar, de nuevo, la definicion de
residuo desde el punto de vista de una sustancia con valor economico. Esta vez la
interpretacion se hace a la luz del concepto de residuo y de las modificaciones que
en relacién con el mismo, fueron introducidas por las Directivas 91/156/CEE
sobre residuos, la Directiva 91/689/CEE relativa a los residuos peligrosos que

deroga a la Directiva 78/319/CEE, y el Reglamento numero 259/93 relativo a la

“* 1bid.
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vigilancia y al control de los traslados de los residuos.

En este caso se plantearon varias cuestiones prejudiciales en el marco de
varios procesos penales seguidos contra diferentes personas, acusadas de haber
transportado, descargado, eliminado o incinerado residuos urbanos y especiales
producidos por terceros, sin haber obtenido previamente autorizacion de la Region

competente.

Las Directivas 75/442/CEE y 78/319/CEE se habian transpuesto en el
Derecho interno italiano mediante Decreto Presidencial (NUmero 915)EI que
definia los residuos como «toda sustancia u objeto derivado de la actividad
humana o de los ciclos naturales abandonado o destinado a ser abandonado».
Posteriormente, otro Decreto@habl’a introducido mecanismos que diferian de los
aplicables a los residuos en general para los residuos derivados de procesos de
produccidn susceptibles de reutilizacién, como materias primas de sustitucion

(materias primas secundarias).

Con fecha posterior, se adoptaron una serie de Decretos con el fin de
completar este marco legal, distinguiendo entre “residuos” y “desechos” y
estableciendo procedimientos simplificados para la recogida, transporte,
tratamiento y reutilizacion de desechos. En algunos de estos ultimos Decretos se
fijaban normas simplificadas para el tratamiento, almacenamiento y la
reutilizacion de algunas clases de desechos, dejando fuera a determinadas

sustancias que figurasen en bolsas de subproductosﬁ.|

Los Tribunales italianos elevaron varias cuestiones prejudiciales sobre la
relevancia de las modificaciones que la Directiva 91/156/CEE habia introducido
respecto a la Directiva 75/442/CEE y de la Directiva 91/689/CEE, por la que se

*" Decreto del Presidente de la Republica nim. 915, de 10 de septiembre de 1982.
“8 Decreto-Ley nim. 397, de 9 de septiembre de 1988.
* Los acusados en los procedimientos principales alegaron que las sustancias y objetos

controvertidos no se consideraban ya como residuos, con arreglo al régimen sefialado, que habia
sido establecido mediante un acto normativo posterior, por lo que se hacia desaparecer el elemento
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derogaba la Directiva 78/319/CEE, en relacion a los fallos anteriores dictados por
el TICE sobre el concepto de residuo que habian sido dictados apoyandose en las
Directivas 75/442/CEE y 78/319/CEE, sin modificar, y ademas se solicitaba la
interpretacion del TJCE en relacion a que trascendencia tiene, desde un punto de
vista juridico, el que un subproducto se cotice en una bolsa oficial de

subproductos.

Estamos, pues, ante cuestiones que repiten aquellas presentadas en el
ambito de las directivas anteriores, pero que afladen una matizacion distinta: ¢es
relevante para la consideracion de un subproducto como residuo, el hecho de que

se cotice en una bolsa de subproductos?

El Tribunal record6é que, segun reiterada jurisprudencia, el concepto de
residuo, con arreglo al articulo 1 de la Directiva 75/442 en su version original y de
la Directiva 78/319, no debe entenderse en el sentido de que excluye las sustancias
y objetos susceptibles de reutilizacion econdmica y que una normativa nacional
que adopte una definicion del concepto de residuo que excluya las sustancias y
objetos susceptibles de reutilizacion econdémica no es compatible con la Directiva
75/442 y afirmd que esta interpretacion no queda desvirtuada “ni por las
modificaciones introducidas en la primera de estas dos Directivas mediante la
Directiva 91/156, ni por la derogacién de la segunda mediante la Directiva 91/689,

ni por el Reglamento 259/93.

Para el Tribunal, el sistema de vigilancia habia sido reforzado ain mas en
las nuevas Directivas y las posibles operaciones de gestion habian quedado adn
mas definidas. Ademas las Directivas instan a los Estados miembros a promover
el reciclaje y la recuperacion de los residuos. Por lo tanto, el Tribunal entiende que
el sistema de vigilancia y de gestion establecido por la Directiva 75/442
modificada comprende todos los objetos y sustancias de los que se desprenda el
propietario, aunque tengan un valor comercial y se recojan con fines comerciales a
efectos de reciclado, recuperacion o reutilizacion. Para el Tribunal, es irrelevante

para la consideracién como residuo el hecho de que una sustancia sea calificada

legal del delito imputado.
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como desecho reutilizable sin que se precisen sus caracteristicas o su destino.
Tambien considera irrelevante el hecho de que dichas sustancias puedan ser objeto
de transaccién o de cotizacion en listas comerciales publicas o privadas. La
Sentencia afirma textualmente que “la definicién de residuos, que figura en el
Articulo 1 de la Directiva 75/442/CEE del Consejo, de 15 de julio de 1975,
relativa a los residuos, en su version modificada por la Directiva 91/156/CEE del
Consejo, de 18 de marzo de 1991, al que se remiten el apartado 3 del articulo 1 de
la Directiva 91/689/CEE del Consejo, de 12 de diciembre de 1991, relativa a los
residuos peligrosos, y la letra a) del articulo 2 del Reglamento (CEE) nim. 259/93
del Consejo, de 1 de febrero de 1993, relativo a la vigilancia y al control de los
traslados de residuos en el interior, a la entrada y a la salida de la Comunidad
Europea, no debe entenderse en el sentido de que excluye las sustancias y objetos
susceptibles de reutilizacion econémica, aunque los materiales de que se trate
puedan ser objeto de transaccion o de cotizacion en listas comerciales pablicas o
privadas. En particular, un proceso de neutralizacion de los residuos destinado
Unicamente a hacerlos inocuos, la descarga de residuos en depresiones del terreno
0 su uso para terraplenar y la incineracion de residuos constituyen operaciones de
eliminacion o de valorizacién comprendidas dentro del &mbito de aplicacion de la
citada normativa comunitaria. El hecho de que una sustancia sea calificada como
desecho reutilizable, sin que se precisen sus caracteristicas 0 su destino, es

irrelevante a este respecto. Lo mismo se aplica a la trituracion de un residuo”.

ol

En el caso Inter-Environnement Wallonie c. Region Wallone™-el Abogado
General parece buscar una nueva forma de distinguir entre residuo y subproducto,
tomando como base los ultimos trabajos de la OCDE que intentan armonizar las
politicas de los Estados miembros. En este caso la asociacion ambiental Inter-
Environnment impugno una normativa de la Regién de Valonia (Bélgica) frente al
Consejo de Estado belga. ElI Consejo de Estado pidio que el Tribunal de Justicia
aclarara algunos puntos del Derecho comunitario, entre los cuales se encuentran la

pregunta de si ¢Se debe de entender como “residuo” una sustancia que pertenece al

% STICE de 18 de diciembre de 1997.
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Anexo | de la Directiva 91/156/CEE que forma parte directa o indirectamente de

un proceso industrial?

Ademas, segun el Abogado General, las previsiones para la autorizacién de
aquellas empresas que recuperen o eliminen sus propios residuos hacen que quede
suficientemente claro que las directivas tienen la intencién de incluir aquellos
residuos que se recuperan como parte de un proceso industrial, sefialando que
seria atil buscar puntos comunes entre los Estados miembros, y se apoya en los
trabajos de la OCDE en la bdsqueda de un terreno comun. Segun este documento
los Estados miembros generalmente distinguen entre materias primas, residuos y
subproductos. Una materia prima se define como una substancia producida con la
intencion de utilizarla en proceso industriales (por ejemplo materias extraidas de
una cantera). Estas sustancias u objetos no se consideran como residuo porque han
sido obtenidas o producidas de forma intencionada. Por otra parte, una materia
residual se define como una materia que surge de forma inevitable durante la
fabricacion o uso de un producto. Esta materia residual puede utilizarse como
sustituto para otro producto, 0 como ingrediente en otro proceso, 0 puede que no

tenga més utilidad.

Los Estados miembros definen las materias primas secundarias de tres
formas distintas: como materiales que no se pueden utilizar para su fin original,
pero que pueden ser utilizadas directamente en un proceso de produccién como
sustituto de otra materia prima, en cuyo caso, probablemente no se considerara
como residuo; como materiales que puede utilizarse solamente después de una
operacion de recuperacion, en cuyo caso, probablemente se entendera como
residuo; o como un material que se ha sometido a una operacién de recuperacion y
esta preparado para ser utilizado en un proceso industrial, en cuyo caso, habria

dejado de considerarse como un residuo.

El documento de OCDE también apunta que se pueden identificar diversos
criterios a la hora de decidir si una sustancia u objeto se debe de considerar como
residuo, entre los cuales se encuentran los siguientes: ¢Se produce la sustancia u
objeto de forma intencionada?, ¢La produccion de la sustancia u objeto esta sujeta

a un control de calidad?, ¢Se produce dicha sustancia u objeto como respuesta a
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una demanda real del mercado?, ¢Dicha sustancia u objeto se tiene que someter a
algun proceso adicional antes de su uso en el proceso productivo?, ;Se puede
utilizar de acuerdo con su fin original?, ¢El uso de la sustancia u objeto tiene las
mismas consideraciones ambientales que el uso de la materia prima original a la
que sustituye? Su utilizacion ;supone un riesgo para el medio ambiente o para la
salud humana mayor que el uso de la materia prima original sustituida?, ;Se puede
utilizar en su estado actual sin necesidad de someterla a una operacion de

recuperacion?

El Abogado General sugiere que el criterio que debe de tener méas peso en
la consideracion de una sustancia u objeto como residuo o materia prima
secundaria es si tiene las mismas caracteristicas medioambientales que la materia
prima sustituida. Segun el Abogado General, “en cuanto una sustancia u objeto es
completamente intercambiable con otro producto y no requiere ninguna otra
supervision mas alld que el producto que reemplaza, no es necesario que se

clasifigue como un residuo”.

La nueva interpretacion que argumenta el Abogado General en este caso
contiene pues los siguientes elementos esenciales: en primer lugar, no debe de ser
necesario el sometimiento del material en cuestion a una operacion de
recuperacion antes de ser utilizado como materia prima substitutiva y en segundo
lugar, el material sustituto debe de tener las mismas caracteristicas

medioambientales que el producto sustituido.

La TJCE por su parte, no ha querido recoger los argumentos del Abogado
General de forma explicita, prefiriendo dejar la distincién entre “subproducto” y
“residuo” a la discrecion, dentro de los limites marcados en la jurisprudencia
anterior, de los Estados miembros, limitandose a sefialar que “el mero hecho de
gque una sustancia esté integrada directa o indirectamente en un proceso de
produccién industrial, no la excluye del concepto de residuo de la Directiva
75/442/CEE del Consejo de 15 de julio de 1975, relativa a los residuos, en su
version modificada por la Directiva 91/156/CE del Consejo de 18 de marzo de
1991”.
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3.2. Aplicacioén de la legislacién comunitaria a las operaciones de gestion que

se llevan a cabo en la industria azulejera

En el supuesto de los fangos procedentes de la limpieza de las aguas de
lavado de las secciones de preparacion y aplicacion de esmalte y de las aguas que
contengan restos sin depurar, contestaremos de forma distinta dependiendo de la
opcidén a la que se vaya a destinar. Si su uso final es como materia prima en la
fabricacion de las pastas, o en la fabricacién de productos de arcillas expandidas,
debemos de contestar claramente que no responde a las mismas consideraciones
ambientales que la materia prima originaria sustituida. El fango o el agua residual
tienen un contenido que le hace tener la consideracion de “ecotoxico” (cuando se
somete al bioensayo de inhibicion de la movilidad de la daphnia magna estatus),
condicion que claramente no contiene la arcilla extraida de canteras con el fin de
utilizarla como materia prima en la preparacion de las pastas, o la barbotina a la

cual se anadira el agua residual.

Por lo tanto, la sustancia que aqui nos interesa tiene consideraciones
medioambientales diferentes de la materia prima sustituida, y supone un mayor
riesgo para el ambiente y, a largo plazo, para la salud humana, y se debe de tratar

de una forma mas controlada durante todo el proceso en el que se utiliza.

Si el fango se reutiliza como aditivo en la fabricacion de fritas, tendra la
misma consideracion ambiental que la materia prima sustituida, ya que dichas
materias primas igualmente tienen la caracteristica de tdxicas y, por lo tanto,
tienen que someterse a los mismos controles y aplicarse las mismas precauciones.
Sin embargo, para utilizarse como aditivo en la fabricacion de azulejos, se tienen
que someter los fangos procedentes de la limpieza de las aguas de lavado de las
secciones de preparacién y aplicacién de esmalte a un proceso de recuperacion, ya
que no estara listo para utilizarse tal como se presenta inmediatamente después del
proceso de depuracion de las aguas residuales, asi que tendriamos que contestar de
forma afirmativa a la pregunta sobre si se tiene que someter la sustancia u objeto a

algin proceso adicional antes de su uso en el proceso productivo.

Sin embargo, existe el problema que “el mero hecho de que exista la
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posibilidad de que una materia se reutilice en otro proceso sin tener que someterse
a una operacion de recuperacion no garantiza por si mismo que se utilizara en
aquel proceso”. Quizas se debe ademas de preguntar ¢que se haria con el producto
si no estuviera regulado como residuo? Si contestamos que probablemente se
abandonaria, tal como es el caso de los fangos, cuyo abandono era practica
corriente antes de la aplicacion de la legislacion sobre residuos téxicos y
peligrosos, entonces creemos que se deberia de regular como residuo para

asegurar una proteccion adecuada al medio ambiente.

4. CONCEPTO DE RESIDUO EN LA LEGISLACION NACIONAL

En relacion con la regulaciéon a nivel nacional del concepto de residuo
debemos de mencionar la Ley 42/1975 de 19 de noviembre, sobre desechos y
residuos sélidos urbanosE,| que fue modificada por el RD 1163/86E|por el que se
traspuso la Directiva 75/442/CEE a nuestro Derecho interno. Introduce varias
modificaciones en la citada Ley, entre las que se encuentran la relativa al concepto

Ea] fa]

de residuo™; sustituyendo la antigua definicion™; siguiendo de forma clara el texto

de la normativa europea. Esta normativa ha sido derogada por la Ley 10/1998 de

*1 BOE niim. 280 de 21 de noviembre de 1975.
*2 RD 1163/86 de 13 de junio, BOE nim. 149 de 23 de junio de 1986.
% Articulo 1.

> En su version original, no definia el concepto de residuo y sélo hablaba de desechos y residuos
solidos. definiéndolo de la siguiente forma: “cualquier sustancia u objeto del cual se desprenda su
poseedor o tenga la obligacion de desprenderse en virtud de las disposiciones en vigor” (Articulo
2). Esta Ley tenia poco que ver con los residuos industriales, tal y como segun se desprende de la
lectura de la misma En el articulo 1 de la citada Ley, antes de la modificacidn llevada a cabo por el
RD 1163/86, se ponia de manifiesto: “La presente Ley tiene por objeto establecer el régimen
juridico para la ordenacion y vigilancia de la recogida y tratamiento de los desechos y residuos
solidos urbanos en orden a la proteccion debida del medio ambiente y el subsuelo, fomentando el
aprovechamiento de los mismos mediante la adecuada recuperacion de los recursos en ellos
contenidos”. Ademas, segun ha puesto de manifiesto R. MARTIN MATEO, dicha Ley carecié de
suficiente efectividad al no haberse reglamentado, ya que aunque se preveia una reglamentacion
especial para los residuos toxicos y peligrosos esta no se adoptd, y aunque facultaba a los
Ayuntamientos para exigir a los productores o poseedores la realizacion de un tratamiento
adecuado, esto equivalia, en opinidon de dicho autor, “al escamoteamiento del problema”. R.
MARTIN MATEO Tratado de Derecho Ambiental, vol. 11, op. cit., pag. 583.
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Residuosf®] que define residuo como “cualquier sustancia u objeto perteneciente a
alguna de las categorias que figuran en el anejo de esta Ley, del cual su poseedor
se desprenda o del que tenga la intencidn de desprenderse. En todo caso tendran
esta consideracion los que figuren en el Catalogo de Residuos (CER) aprobado

por las Instituciones Comunitarias” ]

5. REGIMEN JURIDICO APLICABLE A LA GESTION DE RESIDUOS
EN EL DERECHO AMERICANO

Los gestores son los actores que tienen un mayor potencial de atentar
contra el ambiente, tanto por el volumen de residuos que manejan, como por los
métodos de tratamiento que emplean, y por ello la RCRA fija una gama completa
de actuaciones administrativas cuya pieza clave es la autorizacién administrativa
previa y, en este sentido, los “gestores” son los actores méas regulados por la
normativa americana. En el Derecho americano no se les llama “gestores”, sino
que se les denomina (TSDF’s), es decir, “establecimientos de tratamiento,
disposicion y almacenaje”. El tratamiento se define como “cualquier método,
técnico o proceso disefiado para cambiar la composicion fisica, quimica o
biolégica de cualquier residuo peligroso para neutralizar dicho residuo o para
eliminar su peligrosidad o hacerlos mas seguros para su transporte 0 mas
aceptables para su recuperacion posterior. Esta definicion incluye cualquier
actividad o proceso que tenga como fin cambiar la forma fisica o la composicion
quimica de un residuo peligroso para eliminar su peligrosidad™™" Por disposicion
se entiende: “cualquier descarga, deposito, inyeccion, ““escape o el vertido en
cualquier terreno, o en el agua, de tal forma que dicho residuo o cualquiera de sus

constituyentes puedan entrar en el medio ambiente por medio del aire o del agua,

% Ley 10/98 de 21 de abril de Residuos (BOE niim. 96, de 22 de abril de 1998).

% Articulo 3 a).

742 U.S.C.A § 6903 (3).
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incluyendo los acufferos”f®] mientras que el “almacenamiento” se define como
“retener un residuo peligroso temporalmente o permanentemente, de tal forma que
de éste modo no se esté eliminando dicho residuo”f®] La regulacién llevada a cabo
por la RCRA ha sido tachada de “sobrerregulacion” en el sentido de que se
establece una regulacion demasiado estricta, ya que el procedimiento que se sigue
a la hora de conceder un permiso es excesivamente largo, con una duracion media
de dos afios. Ademas se estima que el coste soportado por la empresa para la
tramitacion y concesion de dicho permiso resulta muy elevado para muchos
establecimientos, ya que por término medio asciende a 150 millones de pesetas,
incluso para los productores que gestionan sus propios residuosﬁ.I A todo esto, se
debe de afiadir el hecho de que se fijen los mismos estandares de cumplimiento y
las mismas garantias legales para toda clase de gestores, con independencia de la
peligrosidad de los residuos que gestionen o de la frecuencia en el ejercicio de sus

actividades de gestion.

La empresa gestora debe de cumplir una serie de obligaciones
denominadas de tramite, las cuales encajan perfectamente dentro de lo exigido de
forma comun en la mayoria de los ordenamientos juridicos que se basan en un
sistema de control administrativo para prevenir dafios ambientales como resultado
de la gestion de los residuos. Estas obligaciones son practicamente idénticas a las
que existen en nuestro ordenamiento nacional, y por ello, en primer lugar, se debe
de obtener un nimero de identificacion con el fin de permitir fluidez en el sistema

(3

de seguimiento™, asegurandose, al recibir los residuos de otra instalacion, que esta

ha obtenido los permisos adecuadosE.| Debe de llevar a cabo el andlisis de

42 U.S.C.A § 6903 (31).
%42 U.S.C.A § 6903 (33).

% vid. Z. PLATER y otros, Environmental Law and Policy, West Pub. Co., St. Paul, Minn., 1992,
pag. 937.

140 C.F.R. 264.11.

6240 C.F.R. 264.12 (b).
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muestras pertinentesf]antes de proceder al tratamiento de los residuos peligrosos
y cumplir con el sistema de hojas de seguimientofly con deber de informar

periddicamente a la Administracionf]

También existen ciertos requisitos en cuanto a la seguridadE,I la formacion
del personal de la empresaEly en relacion con la ubicacion del emplazamientoE.I
El duefio u operador, también debe de certificar que su método de tratamiento,
almacenamiento o eliminacién es el método méas practico actualmente disponible,

para minimizar las amenazas a la salud humana y al medio ambiente.

6. REGIMEN JURIDICO APLICABLE A LA GESTION DE RESIDUOS
EN LA NORMATIVA COMUNITARIA Y NACIONAL: 6.1. Sistema

autorizatorio

La gestion se define en la Ley 10/1998 como “la recogida, el
almacenamiento, el transporte, la valorizacion y la eliminacion de los residuos,

incluida la vigilancia de estas actividades, asi como la vigilancia de los lugares de

% En el Derecho americano, al igual que ocurre en nuestra legislacion, antes de que los residuos
peligrosos sean tratados, almacenados o eliminados, el gestor debe de obtener un andlisis quimico
y fisico detallado de una muestra representativa del residuo en cuestion. Este andlisis debe de ser
puesto al dia cuando el director de la instalacion tenga razones para creer que el proceso de
generacion de residuos ha cambiado o va dirigido a instalaciones extrajeras, o cuando los residuos
no se adecuen a la descripcion hecha con anterioridad en el formulario. 40 C.F.R. 264.13.

% Cuando una instalacién de tratamiento reciba una carga de residuos peligrosos, el gestor debe de
firmar y fechar las hojas de seguimiento, anotando las discrepancias significativas que puedan
existir entre las hojas de seguimiento y la carga recibida, dar una copia al transportista, mandar otra
copia al productor en un plazo de treinta dias, y retener su propia copia durante un periodo, no
inferior a tres afios. 40 C.F.R. 264.71.

% os duefios de una instalacién deben de presentar a la EPA una declaracion el mes de marzo de
cada afio par, en la que se detallen las actividades de la instalacion durante dicho periodo de
tiempo. 40 C.F.R. 265.75.

% En un lugar visible de la instalacion, debe de constar un plan de emergencia, que se someteré a la
revision y aprobacion de las autoridades estatales y locales. (40 C.F.R. 264.50 a 264.56), y se debe
de llevar un registro de todas las inspecciones realizadas en la instalacion que se archivara durante
al menos tres afios. 40 C.F.R. 264.15.

87 Existe la obligacion de formar al personal que trabaje en la instalacién para poder actuar en
situaciones de emergencia. 40 C.F.R. 264.16.

% 40 C.F.R. 264.18 (a).
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depésito o vertido después de su cierre”f®] Tanto la valorizacion como la
eliminacion se definen del mismo modo que en el Derecho comunitario, mientras
que el almacenamiento se define como el depdsito temporal de residuos, con
caracter previo a su valorizacion o eliminacion, por tiempo inferior a los dos afios
en el caso de residuos no peligrosos, y seis meses en el caso de los peligrosos. No
se considera como almacenamiento el deposito temporal en el mismo lugar de la
produccién siempre que no se sobrepasen los periodos de tiempo antes

mencionados.

Estan sujetas a autorizacién administrativa las actividades de valorizacién
y eliminacion de cualquier clase de residuos, y adicionalmente, todas las demas
actividades de gestion que se lleven a cabo con los residuos peligrosos, con la
excepcion del transporte cuando se realice por cuenta de terceros y sin asumir la
titularidad de los residuos. En este caso, los transportistas deben de inscribirse en

el registro de la Comunidad Autonoma correspondiente.

La tramitacion y resolucion de la solicitud de autorizacion prevista
corresponde al organismo correspondiente de la Comunidad Auténoma, y tiene las
mismas caracteristicas que la autorizacion de los productoresE,| salvo las
siguientes diferencias: es obligatoria la contratacion de una poéliza de seguro de
responsabilidad civil, el importe y las cantidades de los dafios a asegurar seran
fijados por la propia Administraci()nm, se debe de prestar una fianza para
responder del cumplimiento de todas las obligaciones frente a la Administracion
que se pueden derivar de la actividad gestoraE,I sera necesaria la presentacion de
un estudio con las mismas caracteristicas que el exigido para las autorizaciones de

produccion, pero con mas detalle en relacion a la gestion y a las medidas de

% Articulo 3 m.

0 Articulo 9 de la Ley 10/98 de Residuos y articulos 10 y ss del RD 833/1988, de 20 de julio, por
el que se aprueba el Reglamento para la ejecucion de la Ley 20/1986, Basica de Residuos Toxicos
y Peligrosos.( BOE num. 182, de 30 de julio de 1988).

™ Articulo 6 del RD 833/1988.
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seguridadf®]

La autorizacion se concedera por un periodo de cinco afios, susceptible de
dos prorrogas sucesivas y automaticas del mismo periodo, previo informe
favorable tras la correspondiente visita de inspeccion. Después de un periodo de
quince afos, se debe de solicitar nueva autorizacién, siendo responsabilidad del
gestor pedirla con la suficiente antelacion para permitir el procedimiento de
autorizacion y evitar la paralizacion de la actividadE.I Una vez obtenida la
correspondiente autorizacion, el gestor debe de llevar un registro en el que se
reflejen todas las actuaciones realizadas con los residuos y presentar una memoria
anual al 6rgano competente de la Comunidad AuténomaE,| que debe de contestar a
la solicitud de admision hecha por el productor en un plazo de un mes,
comunicando sus razones en caso de no aceptacion. Al recibir los residuos, el
gestor se convierte en titular de los mismos, y debe de cumplimentar el documento

ksl

de control y seguimiento™; no debe de aceptar residuos procedentes de
instalaciones o actividades no autorizadasE! debe de mantener las instalaciones en
buenas condiciones, mantener informada a la Administracion de cualquier
incidente y cooperar con los inspectores del 6rgano competente; no debe de
mezclar diferentes categorias de residuos toxicos y peligrosos entre si 0 con

residuos no peligrosos, excepto cuando se garantice que los residuos se

2 Articulo 28 del RD 833/1988.

® Articulo 26 del RD 833/1988. En la Comunidad Valenciana la documentacién que se debe de
acompafar a la solicitud es la siguiente: una solicitud de autorizacion para realizar actividades de
tratamiento y/o eliminacién de RTP, un estudio justificativo de la solicitud de autorizacién de
actividad de gestion de RTP, que incluya los documentos que se especifican en el Articulo 26 del
RD 833/1988: un proyecto técnico, que constara de memoria, planos, relacion de prescripciones
técnicas particulares y presupuesto, proyecto de explotacién que constara de los documentos que se
especifican en el articulo 26. 2 del RD 833/1988, el resultado del estudio de Impacto Ambiental, el
seguro de responsabilidad civil y la prestacion de fianza, segun lo establecido en el Articulo 27 del
RD 833/1988. Fuente: Informacion de la Conselleria de Medio Ambiente.

™ Articulos 30 del RD 833/1988.
™ 1bid. Articulos 37 a 39.
® 1bid. Articulos 32 a 35.

T 1bid. Articulo 40.
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valorizardn o se eliminaran sin poner en peligro la salud humana o el medio
ambiente, en cuyo caso se permitira dicha mezcla, pero considerando la operacion

como una operacion independiente de gestion de residuos toxicos y pellgrosos

6.2. Dispensa de autorizacion para la valorizacion

En la normativa comunitaria existe un mecanismo que permite dispensar
de la autorizacion de gestion bajo ciertas circunstancias, a los establecimientos y
empresas que se ocupen ellos mismos de la eliminacion de sus propios residuos no
peligrosos en los lugares de produccion y a los establecimientos y empresas que
valoricen cualquier tipo de residuo. Unicamente se podran aplicar estas
exenciones si las autoridades competentes han adoptado normas generales para
cada tipo de actividad en las que se fijen los tipos y cantidades de residuos y las

condiciones en las que la actividad puede quedar dispensada de autorizacion.

En el caso de establecer exenciones que afecten a las operaciones de
valorizacion de residuos peligrosos y no peligrosos y la eliminacién de residuos no
peligrosos, estas disposiciones se deben de notificar a la Comision tres meses
antes de su entrada en vigor. Esta consultara a los Estados miembros y a la vista
de ello, dard el visto, bueno. Las empresas a las cuales se les aplique la dispensa

kol

de autorizacion tienen que estar registradas ante las autoridades competentes™—

Esta posibilidad prevista por la Directiva 91/156/CE permitia pues la
aprobacion de normas de caracter general para establecer exenciones a las
empresas azulejeras que valorizasen los residuos, tanto por cuenta propia como
por cuenta ajena, de tal forma que las Unicas empresas que deberian de exigir
autorizacion serian aquellas que se dedicasen a la eliminacion de residuos
peligrosos. Esta posibilidad de regularizar la situacion del sector cerdmico

mediante el establecimiento de normas generales ha sido eliminada por la Ley

8 Articulo Gnico del RD 952/1997 RD 952/1997 de 20 de junio, por el que se modifica el
Reglamento para la ejecucién de la Ley 20/1986, de 14 de mayo, Bésica de Residuos Téxicos y
Peligrosos, aprobado mediante Real Decreto 833/1988, de 20 de julio (BOE nim. 160, de 5 de
julio de 1997).
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10/98 de Residuos que permite que las Comunidades Auténomas puedan eximir
de la exigencia de autorizacion administrativa Unicamente a las empresas y
establecimientos que se ocupen de la valorizacién o de la eliminacion de sus
propios residuos no peligrosos en los centros de producciénf®] Sin embargo, la
Ley 10/1998 no ha permitido a las Comunidades Auténomas la posibilidad de
explotar esta via de actuacién que permitiria, a través de convenios y acuerdos
sectoriales, una solucion sectorial al problema de los residuos sin la necesidad de
recurrir a la exigencia de gestor para aquellas empresas que valoricen residuos,
aunque eso si, registrando la actividad en cuestion y sometiéndola a un control

continuado por parte de la Administracion.

7. CONCLUSIONES

PRIMERA

Resulta dificil concretar de una forma clara cual es la distincion entre un
“residuo” y un “subproducto” y aunque si bien en un principio el concepto de
residuo quedaba vinculado a la subjetividad de su poseedor al asociarlo al hecho
de que éste lo destinase al abandono, la experiencia practica ha demostrado que no
se puede supeditar la aplicacion de la legislacion sobre residuos a una
interpretacion subjetiva, sino que una postura objetiva es la Gnica que garantiza un

eficaz funcionamiento del sistema de control.

En el Derecho norteamericano, en la Union Europea y en el seno de la
OCDE, se han intentado establecer criterios interpretativos que ayuden a concretar
la linea divisoria entre el mundo de los “residuos” y el de los “subproductos”,
partiendo de una distincidn entre materias primas y materias residuales. Mientras
que las primeras son sustancias producidas Unicamente con la intencion de

utilizarlas en un proceso de produccién, las segundas son materias que surgen de

™ Articulo 1 de la Directiva 91/156/CEE.
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forma inevitable durante la fabricacién o uso de un producto. Entre los criterios
que aparecen como comunmente aceptados, se encuentran las siguientes
cuestiones ¢cudl es la intencionalidad en la produccion de la materia secundaria?,
¢se utiliza para un fin distinto del original?, ¢tiene en la practica normal y diaria
una utilidad concreta y real? Los criterios mas determinantes son, sin embargo, si
es necesario llevar a cabo una recuperacion previa antes de su reutilizacién o si
existe un mayor riesgo para el medio ambiente o la salud humana que el que
representa la materia prima original sustituida. Existe un consenso en el sentido de
que si una materia residual que se reutiliza es idéntica a la materia prima que
sustituye, no es necesario su regulacion como residuo. Sin embargo, existe una
gran variedad de casos, entre ellos, la industria ceramica, donde la materia residual
puede sustituir a la materia prima sin ser identica, e incluso en algunos supuestos
distando mucho de las caracteristicas de la materia prima que se va a sustituir. En
estos casos, surge pues, un problema interpretativo en cuanto a la calificacion

juridica de la materia residual.

SEGUNDA

En relacion con los residuos ceramicos, la aplicacion de la legislacion
vigente y de la jurisprudencia comunitaria demuestra que los productos
secundarias relacionados con la aplicacion de los esmaltes quedan regulados por la
legislacion vigente sobre residuos, aunque estos residuos sustituyan a la materia
prima arcillosa en la preparacion de la pasta ceramica, la presencia de sustancias
toxicas en la materia residual, que le dan a esta la consideracion de peligrosa
segun la legislacion europea y nacional, hace que no tenga la misma consideracion
ambiental que la materia prima sustituida, condicion indispensable para que un

subproducto pueda escapar de la categoria de residuo. Estamos frente a una

8 Articulo 14.
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operacion de recuperacion, que, segun el significado especial que tiene el término
“abandonar” en la legislacion europea, atribuye automaticamente la condicion de
residuo al material recuperado. Ademas, la jurisprudencia nos demuestra que el
hecho de que se le atribuya un valor y de que no exista una intencion subjetiva de

abandono es irrelevante en su consideracion juridica como residuo.

La recuperacion de residuos es una actividad sujeta a regulacion legal que
obliga a la obtencion de una autorizacion administrativa previa de gestion, tanto si

se realiza por cuenta propia, como si se realiza por cuenta ajena.
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