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8.1. Introduccién

1 concepto de desarrollo sostenible se encuentra en la reunién de la
Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Naciones
Unidas de 1984 Los trabajos de la Comision se plasmaron en un
informe presentado el 20 de marzo de 1987 en Oslo (Noruega). El
estudio se denominaba Nuestro futuro comun, también conocido como
Informe Brundland, en honor a la presidenta de la Comisién que elabord
dicho documento. El Informe definia el desarrollo sostenible como:

1 La Comisién de Medio Ambiente de las Naciones Unidas fue presidida por Gro Harlem Brundtland
entre 1983 y 1987.
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[...Jun proceso de cambio en el cual la explotacion de los
recursos, la orientacion de la evolucion tecnolégica y la mo-
dificacion de las instituciones estdn acordes y acrecientan
el potencial actual y futuro para satisfacer las necesidades
y aspiraciones humanas (Comision Mundial sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, 1988, p. 71).

Es decir, un desarrollo que satisface las necesidades presentes sin com-
prometer la capacidad de las generaciones futuras?. La publicacion del
Informe dio visibilidad internacional a la problemadtica que afectaba a los
aspectos sociales y medioambientales a partir de un crecimiento econémi-
co continuado®. También motivo que la Asamblea General de las Naciones
Unidas solicitara la celebracion de una nueva reunion, en la cual pudiera
elaborarse una serie de estrategias para detener los efectos de la degra-
dacién del medio ambiente. Todo ello desemboco en la celebracion de la
Cumbre de Rio de Janeiro de 1992, posteriormente denominada Cumbre
para la Tierra. La Conferencia reunio a representantes de ciento setenta y
nueve paises que analizaron el impacto de las actividades socioecondémi-
cas humanas sobre el medio ambiente. En la citada cumbre se adoptaron
una serie de convenios sobre cambio climdtico y biodiversidad. Los Acuer-
dos concluyeron con la publicacién de una declaracién con una lista de
veintisiete principios en materia de medio ambiente y de desarrollo sos-
tenible. Sin embargo, el concepto de desarrollo sostenible, por tratarse de
un objetivo tan extenso que afecta a todos los aspectos socioecondmicos,
adquirié una gran ambigiliedad como para poder significar cosas distintas
(Gracia Rojas, 2015, p. 12). Por todo ello, en la Cumbre se identificaron tres

2 También se puede encontrar un antecedente remoto del concepto de desarrollo sostenible en
las teorias de Thomas R. Malthus recogidas en Ensayo sobre el principio de la poblacién, en 1798.
El Ensayo puso de relieve los limites de los procesos productivos en la generacién de alimentos
suficientes para una poblacién con un crecimiento exponencial. Otro de los antecedentes se
podia encontrar en David Ricardo, que publicd en 1817 su obra Principios de economia politica y
tributacion. El trabajo enfocabal los limites del desarrollo a partir de la distribucion de los recursos
naturales, en vez de respecto del crecimiento de la poblaciéon. Las teorias econdmicas posteriores
incorporaron los recursos naturales, junto con el capital y el trabajo en los factores de produccion
del sistema econdmico. Asi mismo, los bienes naturales pasan a tener una gran relevancia en el
comercio internacional a partir de los trabajos del profesor Paul Grugman en 1979. Finalmente se
puede destacar la publicacion por el Club de Roma del Informe Meadows, también conocido como
Los limites del crecimiento (1972). El informe fue encargado por el citado club al Grupo de Dindmica
de Sistemas del Massachusetts del Institute of Technology y elaborado por Donatella Meadows,
Jorgen Randers, asi como por Dennis Meadows. El documento pone de relieve la existencia de
una serie de limites biofisicos en el planeta en relacién al progresivo crecimiento de los sistemas
socioecondémicos.

3 Lainfluencia del Informe Brundtland se manifestd en la inclusion del concepto de desarrollo soste-
nible en los programas de Naciones Unidas. A este respecto se puede destacar la Declaracién de
Rio de Janeiro sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992. Este documento recogia en su ter-
cer principio la definicién del Informe Brundtland, asi como en los objetivos del milenio. Por su parte,
la setenta Asamblea General de Naciones Unidas, celebrada en Nueva York el 25 de septiembre de
2015, adoptd la denominada Agenda 2030, con diecisiete objetivos de desarrollo sostenible.

164



8. La contribucidon sobre residuos de envases de plastico no reciclados en el sistema de recursos
propios de la Unién Europea

procesos biofisicos de alto riesgo que afectaban ala vida en el planeta como
es la desertificacion, la pérdida de biodiversidad y el cambio climético. La
identificacion de los citados procesos dio lugar a la aprobacion de una serie
de convenciones a instancia de Naciones Unidas. Entre los documentos
elaborados destaca la Convenciéon de Naciones Unidas sobre Diversidad
Biologica, asi como la Convencién de Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificacidn y la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climadtico. Esta ultima convencion se configuré como el principal foro
de Naciones Unidas para el establecimiento de acuerdos internacionales
sobre el cambio climatico (Convencién Marco de las Naciones Unidas so-
bre el Cambio Climatico, 1992).

La Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico fue
adoptada en mayo de 1992 y entré en vigor el 21 de marzo de 1994. Esta
convencion también es conocida por sus siglas en ingles UNFCCC (United
Nations Framework Convention on Climate Change). La relevancia de la
Convencién Marco reside en que dio lugar al establecimiento de conferen-
cias anuales sobre el cambio climatico. Entre las medidas contempladas so-
bresalen las referidas a la estabilizacidon de las concentraciones de gases de
efecto invernadero en la atmdsfera a niveles que no afecten al sistema cli-
matico. También destacan las medidas orientadas a la reduccién del nivel
de emisiones que deberia lograrse en un plazo determinado, para procurar
la regeneracion de los ecosistemas, a la vez que se asegura la produccion de
alimentos de acuerdo a un desarrollo econémico sostenible. Todo lo anterior
requeria la transformacion del vigente modelo de produccién y consumo ha-
cia un sistema caracterizado por bajas emisiones de gases de efecto inverna-
dero. Ademds, se precisaba evitar la utilizacién de combustibles fésiles por
considerarse como el mayor agente causante del calentamiento global del
planeta. Si bien la Convencién Marco no configurd un objetivo global de re-
duccion de emisiones de gases de efecto invernadero, conviene destacar el
establecimiento de criterios objetivos para su limitaciéon. En este contexto
se examinaron las limitaciones de los compromisos adquiridos que dieron
lugar a la primera Conferencia de las Partes*. Esta se celebré en Berlin en
1995 durante los meses de marzoy abril, justo un afio después de la entrada
en vigor de los acuerdos alcanzados en la Convencion de Rio de Janeiro. A
partir de este afio, y de forma anual, se realizan reuniones de las partes para
acordar de forma conjunta soluciones al cambio climatico.

4 La Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico solamente se referia al CO,
como gas causante del efecto invernadero. Por todo ello, la lista de gases de efecto invernadero se
requld en la COP 3 celebrada en Japén en 1997 mediante la adopcién del Protocolo de Kioto.
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La primera Conferencia (COP 1) también es conocida con el nombre de
Mandato de Berlin y su relevancia viene dada por el reconocimiento oficial
del problema que supone el cambio climadtico. Se trata del primer debate
internacional sobre aspectos medioambientales del cambio climatico y de
las soluciones propuestas para abordar el problema. Por todo ello, l1as Partes
pusieron fecha a una nueva ronda de negociaciones para decidir la adop-
cion de compromisos mas firmes y detallados para los paises industrializa-
dos. En este contexto se adopté por parte de los Estados miembros de las
Naciones Unidas la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible mediante
la Resolucion de 25 de septiembre de 2015°. La Agenda contenia diecisiete
objetivos de desarrollo sostenible a alcanzar en un plazo de quince afios,
en concreto en el horizonte temporal de 2030. Los objetivos se encontraban
conformados a su vez por ciento sesenta y nueve metas que se referian a
los ambitos econdmicos, sociales, asi como ambientales. Ademas, la Re-
solucién implicaba el compromiso de los Estados signatarios para la mo-
vilizacion de los recursos necesarios para su implementacion. En materia
de sostenibilidad, cabe referirse al objetivo décimo tercero sobre la accién
climaética por el clima. Este objetivo recogia los criterios establecidos por el
quinto informe emitido por el Grupo Intergubernamental de Expertos so-
bre Cambio Climadtico. El informe recomendaba la disminucién de la tem-
peratura por debajo de los dos grados centigrados. A tal fin, las economias
desarrolladas deberian transformar sus sistemas energéticos, industriales,
de transporte, alimentarios, agricolas y forestales hacia modelos sosteni-
bles de produccion.

Posteriormente, entre el 30 de noviembre y el 12 de diciembre de 2015, se
celebro en Paris la vigésimo primera sesion de la Conferencia de las Partes
de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico
(COP21). El Acuerdo se configuré como un tratado internacional sobre el
cambio climadtico juridicamente vinculante adoptado por ciento noventa
y seis Estados partes. La Conferencia concluyé con la adopcion del deno-
minado Acuerdo de Paris, el 12 de diciembre de 2015, con entrada en vigor
el 4 de noviembre de 2016. El Acuerdo establecié un conjunto de medidas
contra el cambio climatico para una transicion hacia una economia baja
en emisiones de gases de efecto invernadero a partir de 2020. El objetivo
especifico del Acuerdo era la consecucion de una limitacion de la tempe-
ratura mundial por debajo de dos grados centigrados o preferiblemente en
uno y medio en comparacion con los niveles preindustriales, con el fin de
alcanzar la neutralidad climatica en 2050. Para alcanzar este objetivo a lar-

5 Naciones Unidas, Resolucién A/RES/70/1, de la Asamblea General, de 25 de septiembre de 2015.
Septuagésimo periodo de sesiones, temas 15 y 116 del programa. http: www. Naciones Unidas.org.
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go plazo, los paises se propusieron la limitacion de las emisiones de gases
de efecto invernadero para lograr un planeta con clima neutro a mediados
de este siglo.

8.2. Los programas de accién en materia de medio ambiente de la
Unién Europea

Inicialmente, los Tratados fundacionales de las Comunidades Europeas
carecian de una referencia al medio ambiente, porque dichos textos adole-
cian de atribucidn expresa a las instituciones comunitarias en este tipo de
materias (Carvalho Leal, 2009, p. 13). De tal forma que, como ha sefialado
Ferndndez de Gatta Sdnchez (1985, p. 727), las materias medio ambientales
se abordaban «indirectamente, mediante disposiciones con otra finalidad
directa, o, al menos, no refiriéndose directamente al medio ambiente». Si
bien Plaza Martin (2005, p. 41) pone de manifiesto que a partir de una in-
terpretacion extensiva del Preambulo del Tratado de las Comunidades Eu-
ropeas se podia entender atribuida dicha competencia. Por tanto, conviene
destacar que una interpretacion extensiva del Tratado de la Comunidad
Economica Europea posibilitaba la regulacion de actuaciones medioam-
bientales (Alonso Garcia, 2013, p. 28). En cualquier caso, conviene destacar
que el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea fue modificado por
el Acta Unica Europea en 1987. Este documento incorpord el titulo VII en el
texto fundacional de las Comunidades sobre competencias en materia de
medio ambiente. Finalmente, cabe concluir que los articulos 11y 191-193 del
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea atribuyo a esta la compe-
tencia en materia de politica de medio ambiente. Asi mismo, los &mbitos
de actuacion de la Union Europea incluyen la contaminacion del aire y del
agua, gestion de residuos, asi como el cambio climatico. De tal forma que a
partir de este momento dicha materia se encuentra atribuida expresamen-
te a la Unidén Europea (Popeanga, 2013, p. 26). Si bien conviene destacar
iniciativas muy tempranas en materia de medio ambiente realizadas por
la Comisién con la publicacién del primer documento con el propdsito de
regular el mercado comun en 1971. En este documento se instaba a las ins-
tituciones europeas a poner en marcha un programa general de acciones
para reducir la contaminacién, proteger el medio natural y armonizar las
medidas ambientales®. A partir de este momento las actuaciones de las Co-
munidades Europeas en materia de medio ambiental se han materializado
en los programas de accién en los que se han concretado los fundamentos
y objetivos generales (Garcia Lupiola, 2021, p. 3).

6 Primera comunicacion de la Comision sobre la politica medioambiental comunitaria, SEC (71) 2616
final, CES/1971 — 20.23 — 04. https://archives.euieu.
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El primer Plan de accidon en materia de Medio Ambiente Consejo se aprobo
por el Consejo en 19737, El documento recogia una serie de principios verte-
bradores de la politica medioambiental de las Comunidades Europeas. En-
tre dichos principios se encontraban la prevencion y adopcion de medidas
para evitar los dafios, la evaluacién del impacto ambiental, la mejora de los
conocimientos cientificos y técnicos, el fomento de una opinién publica de
proteccién medioambiental y, finalmente, el que mas relevancia ha adqui-
rido es el de «quien contamina paga». El programa puso de manifiesto la
vinculacion que debe existir entre desarrollo econdmico y proteccion del
medio ambiente.

El segundo plan de actuacién en materia de medio ambiente se aprobo
por el Consejo en 1976%. Los objetivos de este programa se centraban en el
establecimiento de procedimientos de informacién en materia medioam-
biental, asi como en la aplicacion efectiva del principio «quien contamina
paga». Asi mismo, este plan de accion incidié en la necesidad de establecer
normas sobre calidad referida al medio ambiente, productos o procedi-
mientos aplicables a la construccion de instalaciones fijas. En relacién a
esto ultimo conviene destacar los procedimientos de cardcter preventivo a
través de la realizacion de estudios de impacto medioambiental.

El tercer plan de actuacion en materia de medio ambiente se aprobd por el
Consejo en 1983°. Este plan refuerza el cardcter preventivo de los procedi-
mientos regulados en los programas anteriores. Si bien conviene subrayar
el establecimiento de estdndares de calidad ambiental en relacidon con los
recursos naturales. También se destaca la elaboracién de controles sobre
el impacto medioambiental de determinadas actividades como agricul-
tura e infraestructuras. En relacion al principio «quien contamina paga»
establecio su vinculacién con la obligacién de restauracion o reparacién
de los dafios medio ambientales causados. Finalmente, la configuracién
de un marco de ayudas orientadas a la inversién y desarrollo en materia
medioambiental.

7  Declaracion del Consejo de las Comunidades Europeas y de los representantes de los gobiernos
de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, de 22 de noviembre de 1973, relativa a un
Programa de accién de las Comunidades Europeas en materia de medioambiente (Diario Oficial
de las Comunidades Europeas, C 112, de 20 de diciembre de 1973).

8 Resolucién del Consejo de las Comunidades Europeas y de los representantes de los gobiernos de
los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, de 17 de mayo de 1977, relativa a la prosecu-
cién y la ejecucién de una politica y de un programa de accién de las Comunidades Europeas en
materia de medio ambiente (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, C139, 13 de junio de 1977).

Q@ Resolucién del Consejo de las CCEE y de los representantes de los gobiernos de los Estados miem-
bros, reunidos en el seno del Consejo, de 7 de febrero de 1983, relativa a la prosecucion y ejecucion
de una politica y de un programa de accién de las CCEE en materia de medio ambiente 1982-1986
(Diario Oficial de las Comunidades Europeas, C 46, de 17 de febrero de 1983).
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El cuarto plan de actuacion en materia de medio ambiente se aprobd por el
Consejo en 1987. Este programa recogi6 aspectos relevantes del Acta Unica
Europea que fue adoptado ese mismo afio. Todo esto reforzaba el caracter
mas expansivo de las politicas comunitarias en materia medioambiental.
Asi mismo, el plan de accién configuré una serie de instrumentos para la
gestion del sistema de responsabilidad objetiva ampliada para los dafios
ambientales causados. También debe destacarse la creacion de la Agencia
Europea de Medio Ambiente en 1990, asi como el instrumento financiero
especifico parala proteccién de la naturaleza y el clima (LIFE) en 1992. Este
mismo afio se cred la Red Natura 2000, que tiene por objetivo asegurar la
supervivencia a largo plazo de las especies y hdbitats amenazados de Euro-
pa, para detener la pérdida de biodiversidad. La citada red estd compuesta
por un conjunto de dreas protegidas que permiten la coexistencia de activi-
dades humanas sostenibles con la flora y fauna de dicho territorio.

8.2.. Estimacidn y remision de datos base sobre envases de plésticos

El estudio de las cuestiones objeto de este trabajo adquieren un especial
interés en los objetivos desarrollados por las instituciones europeas a partir
del V Programa de Accion Comunitaria en materia de Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenible. Este plan de accidn tiene su origen en la Decisién
2179/98/CE del Parlamento Europeo y el Consejo, del 24 de septiembre de
1998, relativa a la revisién del programa comunitario de politica y actuaciéon
en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible «Hacia un desarro-
llo sostenible». Este programa se referia al periodo 1992-2000. El objetivo
era la transformacion del modelo de produccién y crecimiento que debia
basarse en el desarrollo sostenible. El programa continuia realizando apor-
taciones a los problemas medioambientales referidos al cambio climatico,
contaminacion de las aguas, gestion de los residuos. Sin embargo, también
persigue el establecimiento de nuevas relaciones entre los agentes que in-
tervienen en el sector del medio ambiente.

Subsiguientemente, dichas actuaciones fueron desarrolladas por la Direc-
tiva 94/62/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de diciembre,
relativa a los envases y residuos de envases'. La norma entré en vigor el 31
de diciembre de 1994 con aplicacién efectiva el 30 de junio de 1996. La re-
gulacion tenia por objetivo la armonizacion de las normas sobre gestion de
envases y residuos de los Estados miembros para reducir su impacto sobre
el medio ambiente, asi como evitar obstdculos comerciales en el mercado

10 Directiva 94/62/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de diciembre, relativa a los enva-
ses y residuos de envases (Diario Oficial de la Unién Europea, L 365/10, de 31 de diciembre de 1994).
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de la Comunidad. Asi mismo perseguia la mejora del medio ambiente a
través de la prevencion y reduccién del impacto de los envases y residuos
de envase sobre el entorno. Merece destacar el articulo doce de esta norma
al establecer la obligacién de suministro de informacién por parte de los
Estados miembros a la Comision referida a los envases de pldstico'. Esta
regulacion fue complementada con la Directiva 2004/12/CE, del Parlamen-
to Europeo y del Consejo, de 11 de febrero de 2004, por la que se modifica
la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y residuos de envases®. Esta
ultima ordenacién introdujo una serie de criterios sobre el concepto de
envase a la vez que establecid nuevos objetivos de valorizacién y reciclado,
para ello incorporé un anexo con ejemplos. También se debe destacar la
Decision 2005/70/CEE de la Comision, de 22 de marzo de 2005, por la que
se establecen los modelos relativos al sistema de bases de datos de con-
formidad con la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo
relativa a los envases y residuos de envases'. La relevancia de este acto de
ejecucion se basa en el establecimiento de los formatos y normas de cdlculo
referido a los envases, asi como los residuos producidos en cada Estado
miembro. A este respecto el articulo siete de la citada norma dispone que:

[...] los Estados miembros rellenaran los cuadros presen-
tados en el anexo con periodicidad anual y los remitirdn a
la Comision por correo electrénico. Los cuadros abarcaran
el afio civil completo y, sin perjuicio de lo dispuesto en el

N Elarticulo doce, referido a sistemas de informacién de la Directiva 94/62/CE, del Parlamento Euro-
peo y del Consejo, de 20 de diciembre, relativa a los envases y residuos de envases, establece que:
«l. Los Estados miembros adoptarén las medidas necesarias para que se creen de forma armoniza-
da, bases de datos sobre envases y residuos de envases, cuando no se disponga de ellas, con ob-
jeto de que los Estados miembros y la Comisién puedan controlar el cumplimiento de los objetivos
establecidos en la presente Directiva. 2. A tal fin, las bases de datos servirdn, en particular, para
facilitar informacién acerca de la magnitud, caracteristicas y evolucion de los flujos de envases
y de residuos de envases (incluida la relativa al contenido toxico o peligroso de los materiales de
envase y de los componentes usados para su fabricacién) en cada Estado miembro. 3. Con objeto
de armonizar las caracteristicas y la presentacion de los datos obtenidos y para que los datos de
los Estados miembros sean compatibles entre si, los Estados miembros facilitardn a la Comisién los
datos de que dispongan utilizando los formatos que la Comisién adopte, un afio después de la fe-
cha de adopcidn de la presente Directiva y sobre la base del Anexo Il con arreglo al procedimiento
establecido en el articulo 21. 4. Los Estados miembros tendrén en cuenta los problemas especificos
de las pequefias y medianas empresas a la hora de suministrar datos detallados. 5. Se facilitaran
los datos obtenidos junto con informes nacionales a que se refiere el articulo 17 y se actualizardn en
informes posteriores. 6. Los Estados miembros pedirdn a todos los agentes econémicos afectados
que faciliten a las autoridades competentes datos fiables sobre su sector, como estipula el presente
articulon.

12 Directiva 2004/12/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de febrero de 2004, por la que
se modifica la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y residuos de envases (Diario Oficial de la
Unién Europea, L 47, de 18 de febrero de 2004).

13 Decisién 2005/70/CEE de la Comisién, de 22 de marzo de 2005, por la que se establecen los
modelos relativos al sistema de bases de datos de conformidad con la Directiva 94/62/CE del

Parlamento Europeo y del Consejo relativa a los envases y residuos de envases (Diario Oficial de la
Unién Europea, L 86/6, de 5 de abril de 2005).
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Reglamento (CE) no 2150/2002 del Parlamento Europeoy
del Consejo, se presentaran a la Comision en un plazo de 18
meses a partir del final del afio correspondiente. La Comi-
sion pondra estos datos a disposicion de los interesados en
un sitio Internet publico. Junto con los cuadros rellenos, los
Estados miembros enviardn una descripcion adecuada de la
manera en que han recopilado los datos. En dicha descrip-
cion también se explicaran las estimaciones que se hayan
utilizado (Decisién 2005/70/CEE de la Comision, 1988).

Dichos datos deben comunicarse anualmente a la Comisién para supervi-
sar la ejecucidn de la primera directiva relativa a los envases y residuos de
envases. Este acto tiene relevancia porque posibilita la determinacién de
los datos sobre los que se asienta la contribucion por el plastico de los Esta-
dos miembros al presupuesto de la Unidén Europea, objeto de este trabajo.

Posteriormente a dichas regulaciones se aprob¢ la Directiva 2008/98/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008, sobre
los residuos y por la que se derogan determinadas directivas'*. Esta norma
también es denominada Directiva Marco de residuos porque estableci6 el
principio de jerarquia como instrumento clave que permitia distinguir la
relacidn existente entre el crecimiento econdmico y la produccién de resi-
duos. Dicho principio estableci6é un orden de prioridad en las actuaciones
en materia de residuos. A este respecto se dispuso la siguiente prelacion:
primero, la prevencién de residuos; segundo, la preparacién para la reutili-
zacion; tercero, el reciclado; cuarto, la valorizacion de los envases incluida
la energética, y quinto, la eliminacion de los residuos. Esta regulacién se
incorporé a nuestro ordenamiento juridico a través de la Ley 22/2011, de 28
de julio, de residuos y suelos contaminados®. Esta norma supuso la incor-
poracidén de nuevos conceptos acufiados en el ambito de la Unidén Europea,
como subproducto y el del fin de la condicién de residuo. Estos conceptos
contribuyeron a delimitar la aplicacién del régimen juridico de los resi-
duos, a la vez que posibilito la aplicacion armonizada en todo el territorio
nacional. Ademads, incorporo el criterio de jerarquia de residuos que debe
prevalecer en la legislacion para la consecucién de una sociedad del reci-
clado. La citada ordenacién establecié un sistema de prevencion para el
afio 2020, de acuerdo a los objetivos de la Unidén Europea establecidos para

14 Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008, sobre
los residuos y por la que se derogan determinadas Directivas (Diario Oficial de las Comunidades, L
312/3, de 22 de noviembre de 2008).

15 Ley 22/201, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados (Boletin Oficial del Estado, 181, de 29
de julio de 20T11).
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los residuos domésticos, de construccién y demolicién. La ordenaciéon
sefialada también establecié un marco regulatorio armonizado para la res-
ponsabilidad ampliada del productor y reviso el régimen juridico aplicable
a los suelos contaminados.

Ulteriormente, la Comisién Europea llevé a cabo diversos estudios que
ponian de manifiesto que era necesario lograr una mayor armonizacion
entre los Estados miembros para la aplicacion de la normativa de residuos,
asi como establecer nuevos objetivos para el medio y largo plazo, de forma
que se contribuyera a hacer un uso mas eficiente de los recursos y que los
Estados realizaran inversiones en infraestructuras para el tratamiento de
los residuos. A tal fin, la ultima norma comunitaria comentada fue comple-
mentada por la Directiva 2013/2/UE de la Comisién, de 7 de febrero de 2013,
que modifica el anexo I de la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, relativa a los envases y residuos de envases'®. Esta ordenacién
reviso los ejemplos ilustrativos de envases de la directiva anteriormente
sefialada.

En este contexto regulatorio se aprobé el VI Programa de Acciéon Comu-
nitaria en Materia de Medio Ambiente. Este plan tiene su origen en la Co-
municacién de la Comision denominada «Medio ambiente 2010: el futuro
estd en nuestras manos», para el periodo comprendido entre el 22 de julio
de 2001y el 21 de julio de 2012V. La comunicacion abogaba por superar el
enfoque legislativo y sustituirlo por otro estratégico. La nueva perspectiva
deberia utilizar instrumentos y establecer medidas diferentes para influir
en las decisiones adoptadas por las empresas, consumidores, actores poli-
ticos y ciudadanos. Todo esto se plasmo en el establecimiento de una po-
litica integrada para los productos en materia de envases como la etiqueta
ecoldgica y la evaluacion de su eficacia. El citado programa se plasmé en
la Decision 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de
julio de 2002, por la que se establece el Sexto Programa de Accion Comuni-
taria en Materia de Medio Ambiente'®.

16 Directiva 2013/2/UE de la Comision, de 7 de febrero de 2013, que modifica el anexo | de la Direc-
tiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los envases y residuos de envases
(Diario Oficial de la Unién Europea, L 37, de 8 de febrero de 2013).

17 Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdmico y Social y
al Comité de las Regiones, de 24 de enero de 2001, sobre el Sexto programa de accién de la Co-
munidad Europea en materia de medio ambiente «Medio ambiente 2010: el futuro estd en nuestras
manos», COM (2001) 31 final —no publicada en el diario oficial—. https: /eur-lex.europa.eu.

18  Decision 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de julio de 2002, por la que

se establece el Sexto Programa de Accién Comunitaria en Materia de Medio Ambiente (Diario
Oficial de la Unién Europea, L 242, de 10 de septiembre de 2002).
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Los antecedentes del VII Programa de Accién Comunitaria en Materia de
Medio Ambiente se encuentran en la Comunicaciéon de la Comisién de
2014 denominada «Hacia una economia circular: un programa de cero
residuos para Europa»®. El plan de accidn pretendia poner en marcha los
objetivos sobre residuos, basdndose en la prevencion, el disefio ecolégicoy
la reutilizacién. Sin embargo, en diciembre de ese mismo afio la Comisién
retird la propuesta legislativa inicial para proponer nuevas medidas que
abarcarian todo el ciclo econémico, asi como los objetivos de reduccion de
los desechos. De este modo, en diciembre de 2015 se aprobd el séptimo Plan
de Accidn para una economia circular en Europa. Dicho plan incluia un
total de 54 medidas, sobre las que la Comisién Europea estimaba necesario
actuar en los siguientes cinco afios para avanzar en la transicién hacia la
economia circular en la Unién Europea. A este respecto, Fernandez de Gat-
ta Sanchez (2014, p. 88) pone de manifiesto que «la principal trascendencia
del Programa es que asume la proteccion del medio ambiente y el desarro-
llo sostenible como ejes para reforzar a la Unidn, en particular para salir de
la actual crisis econémica». También de este plan se puede destacar una
serie de objetivos prioritarios, entre los que sobresale el segundo relativo
a la transformacién de la Unién Europea en una economia hipocarbénica.
En este caso, el plan de actuacién se referia a la eficiencia ecologica y com-
petitiva de la economia (Del Valle Baudino, 2024, p. 199), si bien conviene
poner de manifiesto que las medidas contempladas incidian en las etapas
del ciclo de vida de los productos; entre las que se incluye el disefio y pro-
duccion, consumo, gestion de residuos, asi como el aprovechamiento de
los recursos contenidos en los residuos mediante su reintroduccion en la
economia. Asimismo, cabe sefialar que este programa incluyé cuestiones
transversales vinculadas a todas las etapas del ciclo respecto de cada sector
productivo. A tal efecto, el plan establecia cinco areas que la Comision con-
siderd prioritarias. Las dreas eran las siguientes: pldsticos, desperdicio ali-
mentario, materias primas criticas, construccion y la demolicién, biomasa,
asi como productos con base bioldgica. Ademas, el programa contenia el
calendario previsto para la aplicacion de dichas medidas. El séptimo pro-
grama se encontraba regulado por la Decisién 1386/2013/UE del Parlamen-
to Europeo y del Consejo, de 20 de noviembre de 2013, relativa al Programa
General de Accién de la Union en materia de Medio Ambiente hasta 2020
«Vivir bien, respetando los limites de nuestro planeta»®.

19 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, «Hacia una economia circular: un programa de cero residuos
para Europa», COM/2014/0398 final. https: Zeur-lexeuropa.eu.

20 Decision 1386/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de noviembre de 2013, rela-
tivar al Programa General de Accién de la Unién en materia de Medio Ambiente hasta 2020 «Vivir
bien, respetando los limites de nuestro planeta» (Diario Oficial de la Unién Europea, L150/109, de 14
de junio de 2018).
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8.2.2. La estrateqgia europea para el plastico en una economia circular

En el contexto del VII Programa de Accién Comunitaria en Materia de Me-
dio Ambiente se situa la estrategia europea para el plastico en una econo-
mia circular disefiada por la Comisidén?. La estrategia establece las bases
para una nueva economia basada en la produccién de productos de plasti-
co que respeten las necesidades de reutilizacion, reparacion y reciclado, asi
como el desarrollo de materiales mas sostenibles. Por tanto, estas medidas
realizan una revision de la normativa europea relativa a los residuos. Dicha
estrategia se plasma en la Directiva (UE) 2018/851 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, por la que se modifica la Directiva
2008/98/CE sobre los residuos?. Esta norma modifica algunos articulos de
la Directiva Marco de residuos con el objetivo de avanzar en la economia
circular. La estrategia se complementa con una serie de informes para el
tratamiento de las materias primas fundamentales y pldsticos oxobiode-
gradables, asi como el propdsito de elaboracién de una nueva directiva
sobre las instalaciones portuarias de recogida de residuos marinos. Como
complemento a la norma comentada se aprob¢ la Directiva (UE) 2018/852
del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2018 por la que se
modifica la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y residuos de enva-
ses que tenia como objetivo la reduccion y reutilizacién de los envases de
plastico?.

El &mbito de aplicacion de la norma afectaba a todos los envases y sus
residuos en el mercado europeo. Esta regulacion se encuentra en vigor
desde el 4 de julio de 2018 y obligatoriamente aplicable en los Estados
miembros a partir del 5 de julio de 2020. A tal efecto, la citada norma exigia
a los destinatarios la adopcion de medidas basadas en el establecimiento
de programas nacionales, asi como de incentivos a través de regimenes de
responsabilidad ampliada del productor para la disminucién de los resi-
duos de envases y promocion del reciclado. Ademads, los Estados miembros
deben fomentar la utilizacion de envases reutilizables sin comprometer la
seguridad alimentaria.

21 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, Una estrategia europea para el plastico en una economia
circular, Estrasburgo, 16.01.2018, COM (2018) 28 final. https: /eur-lex.europa.eu.

22 Directiva (UE) 2018/851 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, por la
que se modifica la Directiva 2008/98/CE sobre los residuos (Diario Oficial de la Unién Europea,
L 354/171, de 28 de diciembre de 2013).

23 Directiva (UE) 2018/852 del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2018 por la que

se modifica la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y residuos de envases (Diario Oficial de la
Unién Europea, L150/141, de 14 de junio de 2018).
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A tal fin los dichos paises deben garantizar que los envases puestos en el
mercado cumplan con los requisitos basicos recogidos en el anexo dos de
la citada directiva. Entre dichos requisitos que afectan a los envases se
encuentra la limitaciéon en peso y volumen, reduccién del contenido de
sustancias peligrosas, asi como la realizaciéon de un disefio que permita
su aprovechamiento mediante reciclado en forma de compostaje o recu-
peracion de energia. Para favorecer la aplicacion de la norma, los Estados
miembros pueden adoptar de la forma que estimen oportuna sistemas apli-
cables al depdsito y devolucion, incentivos econdmicos o porcentajes mi-
nimos de envases reutilizables puestos en el mercado. Sin embargo, dichos
paises deben cumplir una serie de normas para el calculo de las cantidades
de envases reciclados y no reciclables a efectos de la cumplimentacién de
informes para su remision a las instituciones comunitarias. La remision de
los informes tiene como objetivo la valoracion del grado de cumplimiento
de los objetivos establecidos?. Finalmente cabe destacar, de esta norma, la
delimitacion de una serie de conceptos referidos a los envases. En particu-
lar, la norma aclara la diferencia entre los envases valorables en forma de
compostaje y los residuos de envases biodegradables. De la misma manera
define a los recipientes oxodegradables como aquellos envases de pldstico
con aditivos que se descomponen en microplésticos en el medio ambiente
y por tanto no se consideran biodegradables. Asi mismo delimita la res-
ponsabilidad del productor de envases®. Estas directivas fueron incorpora-
das a nuestro ordenamiento juridico a través de la Ley 7/2022, de 8 de abril,
de residuos y suelos contaminados para una economia circular?. También

24 El primer objetivo establecido por la Directiva (UE) 2018/852 del Parlamento Europeo y del Consejo
de 30 de mayo de 2018 por la que se modifica la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y resi-
duos de envases requiere que a fecha de 31 de diciembre de 2025 debe reciclarse al menos el 65%
en peso de todos los residuos de envases. En caso, los objetivos de reciclado por material son los
siguientes: el 50% de plastico, el 25% de madera, el 70% de metales ferrosos, el 50% de aluminio, el
70% de vidrio y el 75% de papel y cartén. El segundo objetivo establecido en la resefiada directiva
a fecha de 31 de diciembre de 2030 requiere que debe reciclarse al menos el 70% en peso de
todos los residuos de envases. En supuesto, los objetivos de reciclado por materiales son los siguien-
tes: el 55% de plastico, el 30% de madera, el 80% de metales ferrosos, el 60% de aluminio, el 75%
de vidrio y el 85% de papel y carton.

25 Los regimenes de responsabilidad ampliada del productor son sistemas establecidos para
garantizar que los productores asuman la responsabilidad financiera y organizativa de la gestion
de la fase de residuo del ciclo de vida de un producto. Esto se realiza mediante el establecimiento
de tarifas satisfechas por los productores por poner envases en el mercado. La finalidad de estos
regimenes es el fomento del disefio de envases mds respetuoso con el medio ambiente.

26 Ley 7/2022, de 8 de abiril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular (Boletin
Oficial del Estado, 85, de 9 de abril de 2022). Esta ley establecid una serie de medidas aplicables
a aquellos productos de pldstico de un solo uso que mads frecuentemente aparecen en las basuras
marinas, artes de pesca o productos de plastico fragmentable. Entre dichas medidas, destacan la
reduccion, sensibilizacion, marcado y ecodisefio de productos de pléstico, asi como la regulacion
de la responsabilidad ampliada del productor. De la misma manera se contemplan medidas
restrictivas para determinados productos en funcién de su sustitucion por otras alternativas en el
mercado. Ademds, son objeto de revision aspectos de la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y
suelos contaminados, como la responsabilidad del productor del residuo, la aplicacion de los con-
ceptos de subproducto, fin de la condicion de residuo, la actualizacién del régimen sancionador.
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conviene destacar la Decision de ejecucion (UE) 2019/665 de la Comisién
de 17 de abril de 2019 que modifica la Decisiéon 2005/270/CE, por la que se
establecen los formatos relativos al sistema de bases de datos de confor-
midad con la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
relativa a los envases y residuos de envases?. Esta regulacion actualiza las
normas referidas a la contabilizacidn de los envases a efectos de remisién
de los datos a la Comision por parte de los Estados miembros. Ademas,
este cdlculo se orienta hacia la consecucion de los objetivos de reciclado de
acuerdo a los aspectos siguientes:

. La contabilizacion de los envases de venta reutilizables hasta un
maximo del 5% de acuerdo a los objetivos de reciclado (art. 5.2 de la
Decisién).

« La contabilizacién de envases de madera reparados para su reutili-
zacion (art. 5.3 de la Decisién).

« La contabilizacion de la cantidad de metales contenidos en los re-
siduos de envases separados respecto de las cenizas asentadas en el
fondo de incineracion (art. 6 bis de la Decision).

- La contabilizacion de los recipientes compuestos se realizara de
acuerdo al material contenido en dicho envase, en lugar de al mate-
rial predominante.

« Lanorma prevé minoraciones para materiales que constituyan me-
nos del 5% del peso total de la unidad de envasado.

Por tanto, las nuevas normas de contabilizacion de los envases de plasti-
co y sus residuos tienen como objetivo garantizar el cumplimiento de los
objetivos de reciclado. A tal efecto, se establece como norma general que
solamente se contabilizan aquellos residuos objeto de una operacién de re-
ciclado. Asi mismo procede la contabilizacién cuando hubiera alcanzado el

Los aspectos destacables se refieren al refuerzo de la recogida separada considerada obligatoria
para algunos productos y se aplica a todos los dmbitos domésticos o actividades econémicas.

Si bien la ley no determina una Gnica modalidad para llevar a cabo las recogidas separadas de
los residuos de competencia local, sin embargo, cada entidad local podré establecer modelos

de recogida puerta a puerta o con contenedores cerrados. La planificacion de la gestion de los
residuos es otro instrumento esencial de la politica medio ambiental. Por ello, esta ley desarrolla
planes a nivel nacional, autonémico y local. De esta manera, el Plan Estatal Marco de Gestion de
Residuos define la estrategia general de gestion de residuos y los objetivos minimos. Por su parte,
las comunidades auténomas también elaborardn sus respectivos planes autonémicos de gestion
de residuos recogiendo los elementos mencionados en el anexo VIl de la citada norma. De la
misma manera, las entidades locales podran realizar también, por separado o de forma conjunta,
programas de gestion de residuos en coordinacién con los anteriores.

27 Decision de ejecucion (UE) 2019/665 de la Comision de 17 de abril de 2019 que modifica la Decisién
2005/270/CE, por la que se establecen los formatos relativos al sistema de bases de datos de con-
formidad con la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los envases y
residuos de envases (Diario Oficial de la Unién Europea, L112/26, de 26 de abril de 2019).
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final de su condicidn de residuo. La decision comentada reforma el sistema
de suministro de informacién permitiendo la trazabilidad de los envases
y residuos a traveés de la rastreabilidad de los mismos. En este supuesto se
incluyen los datos relativos a la exportacion de residuos a paises terceros
para su reciclado.

También esta regulacion introduce cambios en los formatos de comunica-
cién de datos contemplados en la Directiva 94/62/CE, del Parlamento Eu-
ropeoy del Consejo, de 20 de diciembre, relativa a los envases y residuos de
envases, anteriormente comentada. Los formatos deben tener en cuenta la
informacidén acerca de los envases reutilizables puestos en el mercado por
primera vez, asi como el numero de rotaciones efectuadas por dichos enva-
ses en el afio. Todo ello resulta relevante para determinar la proporcién que
representan los envases reutilizables frente a los envases de un solo uso.
Dado que los envases de venta reutilizables pueden contabilizarse en el
contexto de los objetivos de reciclado, es preciso establecer una distinciéon
entre ellos y el resto de envases reutilizables. Finalmente, cabe destacar la
Directiva (UE) 2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de ju-
nio de 2019, relativa a la reduccion del impacto de determinados productos
de plastico en el medio ambiente?, también conocida como Directiva sobre
pldsticos de un solo uso. Esta norma constituye uno de los instrumentos
que la Comision Europea ha puesto en marcha para avanzar hacia un sec-
tor del plastico més circular. También se refiere a la contaminaciéon marina
causada por los plésticos de un solo uso y de las artes de pesca que contie-
nen dicho material. Finalmente, conviene hacer referencia al vigente VIII
Programa de Accién en materia de Medio Ambiente. Este programa tiene
su origen en las Conclusiones del Consejo de 4 de octubre de 2019, en las
que solicitaba la presentacién de un programa para el periodo 2021-2030 a
la Comisién Europea. Esta fundamenté el nuevo Plan de Accién en los pi-
lares del Pacto Verde Europeo. A tal fin, la Comisién presentd su propuesta
el 14 de octubre de 2020 al Parlamento Europeoy al Consejo. Finalmente, la
Presidencia del Consejo y los negociadores del Parlamento Europeo alcan-
zaron un acuerdo politico sobre dicha propuesta el 1 de diciembre de 2021.
Dicho acuerdo se adopté formalmente a través de la Decision (UE) 2022/591
del Parlamento Europeo y del Consejo de 6 de abril de 2022 relativa al Pro-
grama General de Accidén de la Unidn en materia de Medio Ambiente hasta
2030%. El Plan de Accion entré en vigor el 2 de mayo de 2022. El nuevo plan

28 Directiva (UE) 2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativa a la
reduccién del impacto de determinados productos de pléstico en el medio ambiente (Diario Oficial
de la Unién Europea, L 155, de 12 de junio de 2019).

29 Decision (UE) 2022/591 del Parlamento Europeo y del Consejo de 6 de abril de 2022 relativa al
Programa General de Accién de la Unidén en materia de Medio Ambiente hasta 2030 (Diario Oficial
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se centraba en el ciclo de vida de los productos, asi como en su disefio para
el desarrollo de la economia circular. Esta se orienta hacia el fomento del
consumo sostenible teniendo como objetivo la disminucién de la produc-
cion de residuos y el reciclaje de los envases utilizados. En particular el
plan tiene seis objetivos prioritarios de caracter temdtico. Dichos objetivos
se refieren: a la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero,
adaptacién al cambio climaético, el desarrollo de un modelo de crecimiento
sostenible, el objetivo cero en materia de contaminacion, la proteccién,
asi como la recuperacion de la biodiversidad y, por ultimo, la reduccién
de las presiones climadticas asociadas a la produccion o consumo. Ademas,
el Plan de Accién requiere que la Comision presente un marco de segui-
miento basado en un nimero limitado de indicadores principales. Estos
deben incluir indicadores sistémicos que aborden las interrelaciones entre
las consideraciones, por un lado, de la politica medioambiental, asi como
social, y de otro, las referidas a politica medioambiental en relacion con la
economica.

8.3. Las fuentes de financiacion de la Unién Europea

El sistema de recursos propios de la Unién Europea se puede situar en
el Tratado de la Comunidad Europea del Carbdn y el Acero formalizado
en Paris en 1951. El Tratado configuraba una entidad europea de caracter
supranacional que regulaba los sectores del carbén y el acero. En particu-
lar, el articulo 49 del acuerdo facultaba a las instituciones de la incipiente
Comunidad, entre las que se encontraba la Comisidn, para la obtencion de
recursos econdémicos necesarios para el desarrollo de sus cometidos. Ini-
cialmente, los recursos provenian de las exacciones sobre la producciéon
del carbon y acero, asi como de empréstitos. Sin embargo, este sistema se
reconfigura con la firma del Tratado de Roma en 1957. El nuevo Tratado
supuso la constitucién de la Comunidad Econdmica Europea. Al principio,
los paises miembros financiaban las nuevas instituciones mediante un
sistema de contribuciones nacionales. Estas se determinaban de acuerdo
al tamarfio relativo de cada pais, si bien el citado Tratado recogia un man-
dato destinado a la Comisién para que esta estudiase un nuevo sistema
de financiacién para su presentacidén posterior al Consejo, de tal forma
que las contribuciones de los Estados miembros fueran sustituidas por
recursos propios. A esta circunstancia conviene destacar que los ingresos
provenientes de las exacciones agricolas y derechos de aduanas no eran
suficientes para asegurar el equilibrio presupuestario de las recientemente
creadas Comunidades. A tal fin el Consejo examino el establecimiento de

de la Unién Europea, L114/22, de 12 de abril de 2022).
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un ingreso de caracter tributario sobre el porcentaje de un impuesto sobre
el volumen de ventas aplicado de forma uniforme en todos los Estados
miembros. Como resultado de todo ello se aprob¢ la Directiva 67/227/CEE
del Consejo, de 11 de abril de 1967, en materia de armonizacion de las le-
gislaciones de los Estados miembros relativas a los impuestos sobre el vo-
lumen de los negocios®, también denominada primera Directiva sobre el
Impuesto sobre el Valor Afiadido. El articulo primero de la citada Directiva
sefialaba que «los Estados miembros sustituirdn su sistema actual de im-
puestos sobre el volumen de negocios por el sistema comun de impuesto
sobre el valor afiadido». Esta regulacion se complementa con la Directiva
67/228/CEE del Consejo, de 11 de abril de 1967, en materia de armonizacién
de las legislaciones de los Estados miembros relativas a los impuestos so-
bre el volumen de negocios —Estructura y modalidades de aplicacion del
sistema comun de Impuesto sobre el Valor Afiadido®—, también denomi-
nada segunda Directiva sobre el Impuesto sobre el Valor Afiadido. En este
caso, el articulo primero disponia que «los Estados miembros implantaran,
conforme a un sistema comun, un impuesto sobre el volumen de negocios,
en adelante denominado Impuesto sobre el Valor Afadido». Por tanto,
los Estados miembros adoptaron el Impuesto sobre el Valor Afiadido, de
acuerdo a las citadas Directivas, si bien la necesidad de establecer una serie
de fuentes de financiacion especificas motivé la aprobacién por el Consejo
de la Decision sobre Recursos Propios de las Comunidades Europeas®.

30 Directiva 67/227/CEE del Consejo, de 11 de abril de 1967, en materia de armonizacion de las legisla-
ciones de los Estados miembros relativas a los impuestos sobre el volumen de los negocios (Diario
Oficial de Comunidades, 71, de 14 de abril de 1967).

31 Directiva 67/228/CEE del Consejo, de 11 de abril de 1967, en materia de armonizacion de las legisla-
ciones de los Estados miembros relativas a los impuestos sobre el volumen de negocios —Estruc-
tura y modalidades de aplicacion del sistema comin de Impuesto sobre el Valor Afiadido (Diario
Oficial de Comunidades, 71, de 14 de abril de 1967).

32 Decision 70/243/CECA, CEE, EURATOM, de 21 de abril de 1970, relativa a la sustitucion de las con-

tribuciones financieras de los Estados miembros por recursos propios de las Comunidades (Diario
Oficial, L 94, de 28 de abril de 1970).
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8.3.1. Los recursos propios de la Unién Europea

El origen del sistema de recursos propios de la Unién Europea se encuen-
tra en la Decision del Consejo de 1970%. Esta norma supuso un cambio
relevante en la configuraciéon de las fuentes de financiacién de las Comu-
nidades al optar por un sistema de recursos propios. Los recursos son di-
rectamente asignados al presupuesto de las instituciones europeas. Asi, el
articulo primero de dicha Decisién establecia que las Comunidades debian
reunir sus propios recursos en los términos marcados por dicha norma
para garantizar el equilibrio de sus presupuestos. En consonancia con todo
ello se establecié como recurso que las exacciones agricolas se encontraran
configuradas por una serie de exacciones, primas y aranceles obtenidos en
el marco de la Politica Agraria Comunitaria. Asi mismo se configuraron los
derechos de aduanas conformados por los aranceles e impuestos obteni-
dos en el ambito del comercio con paises terceros®:. Todos estos ingresos
constituyeron los recursos propios que formarian parte del presupuesto de
las Comunidades, junto con cualquier otro ingreso establecido de acuerdo
con los Tratados®.

En este sistema de financiacién también se debe destacar como recurso
propio al obtenido por la aplicacién del Impuesto sobre el Valor Afiadido,
como se ha puesto de relieve anteriormente. Este se obtendria por aplica-
cién de un tipo impositivo comuin a una base imponible fijada uniforme-
mente de acuerdo con las normas comunitarias. El porcentaje no deberia
ser superior al 1% sobre el Impuesto del Valor Afiadido y cuyas bases de-
berian determinarse de forma uniforme segun la normativa comunitaria.
El cédlculo armonizado del citado impuesto fue progresivamente imple-
mentado hasta su recaudacion efectiva en 1979. Esto se produjo con la
armonizacion de las bases del citado tributo a partir de la aprobacion de
la denominada sexta Directiva del Impuesto sobre el Valor Afiadido. Pos-
teriormente, el porcentaje aplicable sobre la base armonizada fue incre-

33 De tal forma que el Consejo cumple con el mandato del articulo 201 del Tratado de Roma al
adoptar la proposicidn de la Comisién, apoyada por el Parlamento Europeo y el Comité Econdémico
y Social. La propuesta reforma el sistema de contribuciones financieras de los Estados miembros y
establece un sistema de Recursos Propios.

34 Los ingresos obtenidos por los derechos de aduanas irian adjudicéndose al presupuesto de las ins-
tituciones europeas de forma progresiva mediante una férmula que establecia que la cantidad a
aportar por este concepto por cada Estado miembro seria igual a la diferencia entre un porcentaje
de referencia sobre el total de las exacciones agricolas y los derechos aduaneros (progresivamente
creciente) y el total de las exacciones agricolas. De esta forma, a partir de 1975 los Estados miem-
bros estuvieron obligados a aportar el total de la recaudacién obtenida por ambos conceptos al
presupuesto de la Comunidad Europea, mientras que en esos afios fueron reduciendo paulatina-
mente sus contribuciones financieras.

35 A este respecto se puede sefialar el articulo 201 de Tratado Comunidad Econémica Europea, asi
como el 173 del Tratado Euratom.
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mentandose hasta el 1,40%. Este incremento motivo la incorporacién en el
sistema de recursos propios una correccién sobre los importes calculados,
en el caso de existencia de un perjuicio para un Estado miembro®. Estas
modificaciones se introdujeron a través de la Decision del Consejo, de 7 de
mayo de 1985, relativa al sistema de recursos propios de las Comunidades
adoptado por el Consejo Europeo reunido en Fontaineblau los dias 25y 26
de junio¥. La citada regulacidén incrementé el limite del 1% relativo al tipo
que se aplica sobre la base imponible uniforme del impuesto sobre el valor
afiadido establecido por la Decision de 21 de abril de 1970.

Asi mismo, el Consejo Europeo decidié que todo Estado miembro que so-
portara una carga presupuestaria excesiva para su respectiva prosperidad
podria beneficiarse de una correccion. Sin embargo, el incremento de los
gastos comunitarios provoco la resistencia de algunos Estados miembros
lo que motivo el rechazo de los presupuestos de 1979, 1982 y 1985. El re-
chazo presupuestario se fundamentaba en la tendencia decreciente de los
ingresos derivados de los recursos tradicionales y de la entrada de nuevos
Estados miembros. Todo ello hacia prever un aumento del gasto y trazaba
un sistema financiero insostenible. Con el objetivo de detener las discre-
pancias de algunos Estados miembros respecto a los presupuestos comu-
nitarios se aprobd una nueva regulacion en 1988. Esta se contenia en la
Decision del Consejo de 24 de junio de 1988 relativa al sistema de recursos
propios de la Comunidad?®. En esta ordenacién se planteaba la configura-
cién de un presupuesto a largo plazo a la vez que se establecian una serie de
limites o techos de gastos en el sistema de financiacion. Ademas, esta nor-
ma realizé un cambio relevante en el sistema de recursos propios, al incluir
en el mismo una cuarta fuente de financiacién. Este nuevo recurso estaba
basado en la aplicacién de un porcentaje sobre la suma de los Productos
Nacionales Brutos de los Estados miembros. El objetivo de este recurso era
la mejora de la relacion entre las aportaciones de los paises y su situacién
econdmica. También esta ordenacion introdujo un cambio técnico en el
sistema al posibilitar a los Estados realizar una retencién del 10% sobre los

36 En esta prevision normativa se encontraba la correccién en favor del Reino Unido, también cono-
cida como Cheque Britanico, que fue negociado por Margaret Thatcher en 1984. Esta prevision
normativa reducia la cuota a ingresar sobre el Impuesto sobre el Valor Afadido recaudado por el
Reino Unido. Esto era debido a que la mayor parte del presupuesto de la Comunidad Europea se
dedicaba a financiar la Politica Agraria Comin, de la cual el Reino Unido se beneficiaba por su
reducido sector agricola.

37 Decisién del Consejo, de 7 de mayo de 1985, relativa al sistema de recursos propios de las Comuni-
dades (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, L 128, de 14 de mayo de 1985).

38 Decision 88/376/CEE, Euratom: Decision del Consejo de 24 de junio de 1988 relativa al sistema de
recursos propios de la Comunidad (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, L 185, de 15 de julio
de 1988). Esta norma es la tercera referida a los recursos propios que incluia nuevas propuestas
promovidas por el entonces presidente de la Comision, Jacques Delors.
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Derechos de Aduana recaudados. En la anterior regulacion, estos derechos
eran transferidos a las instituciones comunitarias para, posteriormente,
estos drganos reintegrar la parte correspondiente a cada Estado miembro.
Finalmente cabe sefialar que el recurso propio basado en el Producto Na-
cional Bruto se sustituyo por el criterio de la Renta Nacional Bruta.

8.3.2. La contribucidn sobre los residuos de envases de plastico no
reciclados

La Unién Europea ha introducido un nuevo recurso propio basado en los
residuos de envases de pldstico no reciclados generados por los Estados
miembros en el afio 2021. El nuevo recurso trae causa en la Decision (UE,
Euratom) 2020/2053 del Consejo de 14 de diciembre de 2020 sobre el sis-
tema de recursos propios de la Unién Europea y por el que se deroga la
Decision 2014/335/UE, Euratom?®. Este recurso forma parte del marco
financiero plurianual 2021-2027 de 1a Unién Europea. El recurso propio ba-
sado en el pldstico consiste en una contribucién nacional de 0,80 euros por
kilogramo de residuos de envases de pléstico no reciclados de cada Estado
miembro. El tipo de gravamen se aplica sobre las cantidades expresadas
en kilogramos de envases de plastico no reciclados. Si bien cabe destacar
la existencia de reducciones fijas aplicables a los importes determinados
conforme al citado procedimiento. La reduccidn se aplica a los Estados
miembros cuya Renta Nacional Bruta per cdpita durante el ejercicio que
se toma como referencia se encuentra por debajo de la media de la Unién
Europea®. La reduccion se encuentra justificada a fin de evitar un efecto
regresivo en las contribuciones nacionales. La determinacién de los impor-
tes de envases no reciclados se basa en los datos estadisticos del total de
residuos generados y reciclados cada afio. Dichas operaciones son comu-
nicadas por los Estados miembros a la Comisién Europea. Sin embargo, los
datos necesarios se encuentran disponibles con posterioridad a la cuanti-
ficacidn de la contribucion. En este caso, la Comision determina primero
las contribuciones basdndose en previsiones acordadas con los Estados
miembros*. Los métodos para la estimacion de la cantidad de residuos ge-

39 Decision (UE, Euratom) 2020/2053 del Consejo de 14 de diciembre de 2020 sobre el sistema de
recursos propios de la Unién Europea y por el que se deroga la Decision 2014/335/UE, Euratom
(Diario Oficial de la Unién Europea, L 424, de 15 de diciembre de 2020).

40 Decision (UE, Euratom) 2020/2053 del Consejo de 14 de diciembre de 2020 sobre el sistema de
recursos propios de la Unién Europea y por el que se deroga la Decision 2014/335/UE, Euratom
(Diario Oficial de la Unién Europea, L 424, de 15 de diciembre de 2020).

41 Esta técnica es de aplicacion a los recursos propios basados en el Impuesto sobre el Valor Afadido
y la Renta Nacional Bruta. Una vez que la Comision dispone de los datos reales realiza un ajuste de
las contribuciones de los Estados miembros. De tal forma que cada afio la Comisién recauda las
cantidades adeudadas por los Estados miembros que pagaron de menos en proporcién a su cuota
correspondiente.
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nerados se regulan en el Reglamento de Ejecucion®. A este respecto, cabe
sefialar que los Estados miembros deben utilizar dos métodos. El primero
se encuentra basado en los datos proporcionados por los productores res-
pecto a la comercializacidon de los envases. El segundo se fundamenta en
el andlisis realizado sobre el flujo de circulacién de los residuos o envases.
Finalmente, los Estados miembros deben proporcionar un tnico calculo
de los residuos generados a partir de los resultados obtenidos por los dos
métodos denominado «balance». Por su parte, la Directiva (UE) 2018/852
del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2018 por la que se
modifica la Directiva 94/62/CE relativa a los envases y residuos de enva-
ses establece la obligacién de determinar el peso de los residuos de envases
reciclados cuando los residuos entren en la operacion de reciclado. Dicho
momento se considera el punto de cdlculo. Como excepcion a esta obliga-
cidn, la legislacién permite la medicion a la salida de cualquier operacién
de clasificacién, siempre y cuando los residuos se reciclen posteriormente
y se deduzca el peso de los materiales o sustancias eliminados mediante
otras operaciones previas a la operacion de reciclado. La justificacion de la
incorporacion de este nuevo recurso por parte de la Union Europea se basa
en el incentivo que supone a los Estados miembros fomentar el reciclado e
impulsar la economia circular.

8.3.3. La revision del Programa de Accion en materia de Medio
Ambiente

Una de las novedades de los programas de la Unidon Europea en materia de
medio ambiente se fundamenta en la supervisién que realiza la Comisién
Europea®:. Si bien conviene destacar también la funcién fiscalizadora del
Tribunal de Cuentas Europeo, fundamentalmente en lo que se refiere al
presupuesto comunitario y en especial a los recursos propios obtenidos
para financiar aquel. Por el interés con la materia que nos ocupa se exami-
na a continuacién el Dictamen 3/2022 del Tribunal de Cuentas Europeo.
Dicho dictamen se refiere a los Ingresos de la Unién Europea basados en
los residuos de envases de pldstico no reciclados del que se recogen literal-
mente las conclusiones mas relevantes, que son las siguientes (Tribunal de
Cuentas Europeo, 2024):

42 Reglamento de Ejecucion (UE) 2023/595 de la Comisién de 16 de marzo de 2023 por el que se
establece el formulario para el estado sobre el recurso propio basado en los residuos de envases
de pldstico que no se reciclan, de conformidad con el Reglamento (UE, Euratom) 2021/770 del
Consejo (Diario Oficial de la Unién Europea, L 79, de 17 de marzo de 2023).

43 Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo, al Comité de las Regiones relativa al marco de sequimiento del 8° Programa de Accién en

materia de Medio Ambiente: «medir el progreso hacia la consecucion de los objetivos prioritarios
del Programa de 2030 y 2050», Bruselas, 26.72022, COM/2022/357 final.
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« Los Estados miembros no tenian la preparacion suficiente y el apo-
yo de la Comisién fue pertinente, pero no oportuno, en relacion a la
contribucion sobre el plastico.

« Lamayoria de los Estados miembros se han retrasado al transponer
la directiva relativa a los envases y residuos de envases, y el segui-
miento de los problemas de transposicion por parte de la Comision
durard afios.

« La Comision adoptd varias medidas de apoyo a los Estados miem-
bros, pero, en su mayor parte, tras la introduccion del nuevo recurso
propio.

» La falta de coherencia en la definicién de plastico y la inseguridad
juridica lastraron la introduccion armonizada del recurso propio. La
definicion de pléstico difiere entre los distintos actos juridicos.

« Los Estados miembros utilizan métodos de recopilacién diferentes
y no realizan un balance de los resultados obtenidos.

« No se realizan controles para garantizar que los residuos que reci-
ben las empresas de reciclado se reciclan realmente.

Asi mismo, el Tribunal de Cuentas Europeo realizé una serie de recomen-
daciones a efectos de resolver los problemas técnicos de aplicacion de la
contribucion sobre los envases de plastico no reciclados. Entre las reco-
mendaciones destacaba la aplicacién de las ensefianzas extraidas con el
propdsito de mejorar la fiabilidad de los datos, a la vez que se posibilita su
comparacion entre los Estados de la Union Europea. De todo lo expuesto
en este trabajo se pone de relieve la necesaria concrecién normativa refe-
rida a los datos base sobre los que se aplican los tipos de gravamen en la
contribucion sobre los envases de pldstico no reciclados. En este caso, la
falta de rigor conceptual pone de manifiesto «la defectuosa produccién
normativa en la fiscalidad comunitaria» que afecta a algunas normas tribu-
tarias, como sefiala Carrasco Gonzalez (2008, p. 40). Llegados a este punto
se hace necesario el establecimiento de un sistema de valores normativos
comunitarios que se trasladen al &mbito tributario. A este respecto, Fuen-
tes Quintana pone de manifiesto que:

[...] la mision de los principios de la imposicién es, arrancan-
do del terreno valorativo de los fines, terminar en el campo
positivo del sistema fiscal al que transmiten las concretasy
determinadas exigencias que afirman el cumplimiento de
las finalidades de la tributacion (1974, p. 4).
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Entre dichos criterios, a nuestro modo de ver, uno de los que garantiza la
justicia tributaria es, sin duda, el principio de seguridad juridica junto a la
capacidad econémica. A este respecto, Garcia Villarejo (1985, p. 430) desta-
ca que las caracteristicas de un buen sistema fiscal son «que guarde armo-
nia con los sistemas que rigen en otros paises, a fin de evitar distorsiones
econodmicas en el comercio y en la distribucidn geografica de los recursos».

8.4. Conclusiones

La adhesion de 1la Union Europea a los Acuerdos de Paris en el ambito de
la «Convenciéon Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico» su-
puso la aplicacién de medidas de cardcter medioambiental en el territorio
comunitario. Entre las recomendaciones propuestas por la Convenciéon
destacaba la aprobacién de los objetivos de desarrollo sostenible por las
partes signatarias del Acuerdo. En particular, el décimo segundo objetivo
se referia a la produccién y el desarrollo sostenible que inciden directa-
mente en la disminucion de los residuos generados por el consumo, asi
como en los procesos productivos. En este marco de actuacion se inscriben
los Programas de Accion en materia de Medio Ambiente de la Unién Euro-
pea referidos al tratamiento de los residuos, y en concreto a los envases de
plastico no reutilizables. A fin de cumplir con los objetivos medio ambien-
tales, a la vez que se financian los programas contenidos en el Pacto Verde
de la Unioén Europea se incorpord un nuevo recurso propio comunitario.
Este recurso se configura como una contribucion econémica de los Estados
miembros a la Union Europea articulada sobre la cantidad anual de enva-
ses de plastico no reciclados por dichos paises. La delimitacién conceptual
de lo referido a envases de plastico no reciclados se contiene en diversas
disposiciones comunitarias que se han ido superponiendo en el tiempo. De
ahi la dificultad en la concrecién de los datos base referidos a la cantidad
de pléstico no reciclado. Los datos base constituyen la magnitud sobre la
que se aplica el tipo de gravamen para determinar la cuota tributaria que
se corresponde con la contribucién de los Estados a la Unién Europea. En
este caso, la falta de rigor normativo para la configuracion de los datos base
pone de manifiesto la necesidad del establecimiento de una serie de prin-
cipios normativos aplicables a las normas fiscales y presupuestarias en la
Unién Europea.
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