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ECONOMiA CIRCULAR EN EL DERECHO
DE LA UNION: AMBICION Y REALIDAD DESDE
UN ENFOQUE COMPARADO ENTRE ITALIA Y ESPANA

CIRCULAR ECONOMY IN EU LAW: AMBITION AND REALITY FROM
A COMPARATIVE APPROACH BETWEEN ITALY AND SPAIN

Emanuela De Falco”

RESUMEN: El presente trabajo tiene como objeto un analisis juridico de la imple-
mentacién del paradigma de la economia circular en el Derecho de la Unién Eu-
ropea, con un estudio comparado de Italia y Espafia. Partiendo del marco estra-
tégico europeo, se examina como ambos paises incorporan los principios de la
economia circular en sus ordenamientos nacionales, con especial atencién a la
arquitectura institucional y constitucional y a las capacidades administrativas.
Aunque muestran una convergencia normativa con el marco de la UE, enfrentan
desafios comunes en cuanto a capacidad institucional, cohesién territorial y par-
ticipacion ciudadana. El estudio sostiene que la economia circular representa una
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transformacién estructural que requiere cooperacion institucional, participacién
democritica y adaptacién cultural. Se concluye que el Derecho europeo sin duda
debe integrar y armonizar, pero teniendo en cuenta las diversidades territoriales.
La superacioén de retos como las disparidades regionales y el déficit participativo
demanda una gobernanza multinivel eficaz y una interpretacion flexible del Dere-
cho de la UE para lograr una transicién justa y democrética.

PALABRAS CLAVE: Uni6én Europea; gobernanza multinivel; transicién hacia una

economia circular; cohesién territorial.

ABSTRACT: The purpose of this paper is to provide a legal analysis of the implemen-

tation of the circular economy paradigm in European Union law, with a compari-
son between Italy and Spain. Starting from the European strategic framework, it
examines how both countries incorporate the principles of the circular economy
into their national legal systems, with special attention to institutional and cons-
titutional architecture, as well as administrative capacities. Although they show
normative convergence with the EU framework, they face common challenges in
institutional capacity, territorial cohesion, and citizen participation. The study ar-
gues that the circular economy represents a structural transformation that requi-
res institutional cooperation, democratic participation, and cultural adaptation.
It concludes that EU law must indeed integrate and harmonise, but taking terri-
torial diversities into account. Overcoming challenges such as regional disparities
and participation deficits demands effective multi-level governance and a flexible
interpretation of EU law to achieve a just and democratic transition.

KEYWORDS: European Union; multilevel governance; circular economy transition;

territorial cohesion.

SUMARIO: INTRODUCCION. — 1. EL MARCO JURIDICO EUROPEO. — 2. GOBER-

NANZA MULTINIVEL Y DESAFIOS ESTRUCTURALES EN LA TRANSICION
CIRCULAR EUROPEA: 2.1 El escenario italiano: 2.1.1. La constitucionalizacién
del principio ecolégico; 2.1.2 La ambicién normativa y los limites estructurales;
2.2 El escenario espafiol: 2.2.1 Rango constitucional del medio ambiente; 2.2.2
Desafios normativos y articulacién territorial.— REFLEXIONES FINALES.

INTRODUCCION

El debate contemporaneo sobre la transicion ecolégica hunde sus raices

en una intuicién fundacional de la quimica moderna, formulada por Lavoi-
sier en el siglo xvir: «Nada se pierde, todo se transforma». Esta méaxima, que
en su origen tenia una funcién explicativa del mundo fisico, se ha convertido
hoy en una clave interpretativa para comprender la direccién que estan to-
mando las politicas medioambientales y econémicas de la Unién Europea.

En el corazén de esta transformacion se sitiia un paradigma emergente

que redefine profundamente la relacién entre produccién, medio ambiente y
sociedad: la economia circular. Lejos de ser iinicamente una estrategia am-
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biental, este modelo se presenta como una palanca para la innovacién indus-
trial, la transicién energética y la reorganizacién de los patrones de consumo,
desafiando las inercias del modelo lineal tradicional '.

En las altimas décadas, la Unién Europea ha avanzado hacia una rede-
finicién ambiciosa de su modelo de desarrollo, buscando un equilibrio —
todavia inestable — entre crecimiento econémico, sostenibilidad ambiental,
cohesién social y territorial?. En este proceso, la economia circular ha ad-
quirido un papel central no sélo en el disefio de politicas ambientales, sino
también en el discurso politico, la arquitectura normativa y las estrategias
industriales europeas. Sin embargo, mas all4 de la retdérica institucional, lo
que se observa es una pluralidad de enfoques, capacidades administrativas,
culturas normativas y marcos juridicos que revelan cémo este paradigma se
traduce de forma diversa en los distintos Estados miembros.

Conviene, antes que nada, subrayar que no existe una definicién univoca
y juridicamente consolidada de economia circular?. A nivel internacional, el
concepto comenzé a perfilarse en los afios sesenta como reaccioén al caracter
insostenible del modelo lineal de produccién y consumo. La Conferencia de
Estocolmo de 1972 y, mas tarde, la Comisiéon Brundtland en 1983 colocaron
el desarrollo sostenible en el centro de la agenda internacional*. Aunque el

! E. Diaz-Cruces, M. Méndez Rocasolano y C. Zamora-Ledezma , «Evolucién

del nexo entre derecho al clima y la sostenibilidad corporativa: Analisis bibliométri-
co basado en Scopus», European Public & Social Innovation Review 9 (2024): 1-19,
https://doi.org/10.31637/epsir-2024-791; H. Andy Espinoza, «Economia circular: una
aproximacién a su origen, evolucién e importancia como modelo de desarrollo soste-
nible», Revista de Economia Institucional 25, n. 49 (2023), DOI: 10.18601/01245996.
v25n49.06; S. M. Alvarez Carrefio, «El derecho ambiental entre la ciencia, la economia
y la sociologia: reflexiones introductorias sobre el valor normativo de los conceptos
extrajuridicos», Revista Catalana de Dret Ambiental 10, n.° 1 (2019), DOI: 10.17345/
rcda2569.

2 Incluso el TFUE lo reconoce expresamente en su articulo 174, donde se define
el objetivo de la Unién de reforzar su cohesion econémica, social y territorial, con
miras a un desarrollo armonioso en su conjunto.

3 CIRAIG, Circular Economy: A Critical Literature Review of Concepts, 2015, con-
sultado en www.ciraig.org/en/v.php?id=396&locale=en&year=2015&type=2; V. Rizos
et al., The Circular Economy: A Review of Definitions, Processes and Impacts, CEPS
Research Report 2017(08), 2017, disponible en ww.ceps.eu/publications/circular-eco-
nomy-review-definitions-processes-and-impacts.

4 La Comision publicé en 1987 el conocido Informe Brundtland. Las primeras
medidas se adoptaron con motivo de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico de 1992 (la Convencién Marco es un acuerdo internacio-
nal surgido de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo celebrada en Rio en 1992, que entr6 en vigor el 21 de marzo de 1994), a
la que siguieron el Protocolo de Kioto de diciembre de 1997 y, mas recientemente, el
Acuerdo de Paris de diciembre de 2015. Cfr. M. Cocconi, «Un diritto per 'economia
circolare», Il diritto dell’economia, 65, n.° 100 (3), 2019, pp. 113-162; F. Raspadori, «Il
contributo dell'Unione europea alla ricostruzione della nozione di economia circola-
re», en Il Diritto dell’Unione europea, Giappichelli, fasciculos 3-4, 2021.
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término economia circular empez6 a utilizarse en 1991, fue a partir de 1998
—especialmente en paises como China’>— cuando cobrdé fuerza, y posterior-
mente se consolidé en el ambito europeo e internacional gracias al infor-
me de la Fundacién Ellen MacArthur en 2013, que presenté este paradigma
como un modelo regenerativo inspirado en los ciclos naturales, capaz de unir
sostenibilidad y competitividad®.

Asi pues, la circularidad se ha convertido en un concepto holistico que ope-
ra en la interseccién entre multiples esferas: sectores estratégicos, disciplinas
cientificas, actores institucionales y econémicos, comunidades territoriales’.
Se trata de un campo de tensién politica y cultural, que refleja aspiraciones
hacia un desarrollo més justo y sostenible, pero también riesgos de coopta-
cién discursiva, fragmentacién normativa y desigualdades territoriales.

Desde una perspectiva critica, cabe preguntarse: ¢qué significa realmente
la economia circular en el contexto de la Unién Europea? ¢Y cémo se traduce
este concepto en los ordenamientos juridicos nacionales?

La economia circular llegé a la agenda europea en respuesta a los pro-
blemas crecientes de gestiéon de residuos, pero su dmbito se ha ampliado
notablemente hasta abarcar la planificaciéon industrial, el disefio de produc-
tos, la politica energética, la innovacion tecnolégica y la cultura del consu-
mo. Este proceso ha generado lo que podriamos denominar un «imaginario
sociotécnico» 8: un marco simbdlico y operativo que no solo orienta las narra-

5 F. Lesniewska y K. Steenmans, Circular Economy and the Law: Bringing Jus-
tice into the Frame, Routledge, octubre 2023, pp. 30 y ss.; G. Sabatino, «Il diritto
dell’economia circolare tra programmazione, contratto e responsabilita. Profili teo-
rici ed applicativi in dialogo tra Repubblica Popolare Cinese ed Unione Europea», Il
diritto dell’economia, (3 2020): 379 ss.

¢ Para un andlisis méas detallado, pueden consultarse: E. Picozza y P. Dell’Anno,
Trattato di diritto dell'ambiente (Padova, 2012). Entre los manuales, véanse: G. Ros-
si (ed.), Diritto dell’ambiente (Torino, 2017); B. Caravita di Toritto (ed.), Diritto
dell’ambiente (Bologna, 2016). Sobre el reconocimiento de la economia circular como
un nuevo paradigma de desarrollo que supera —y no simplemente integra— al del
desarrollo sostenible, véase F. De Leonardis, «Economia circolare. Saggio sui suoi
diversi aspetti giuridici. Verso uno Stato circolare», Dir. Amm. 2017, 163.

7 A nivel de la Unién Europea, una de las definiciones mas holisticas del término
«medio ambiente» fue propuesta por la Comisién Europea en 1971, en su primera
comunicacion sobre politica ambiental, en la que se describe el medio ambiente como
«el conjunto de todos los elementos que, interactuando de forma compleja, dan forma
al mundo en el que vivimos, nos movemos y somos» [traduccién propia]. Comisién
Europea, Primera comunicacion de la Comision sobre la politica comunitaria en ma-
teria de medio ambiente, SEC (71) 2616 def., Bruselas, 22 de julio de 1971, eur-lex.
europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:31972Y0526(01). Véase también, D.
Sanchez Fernandez de Gatta, «La politica ambiental comunitaria: especial referencia a
los programas de accién», disponible en https://'www.cepc.gob.es/sites/default/files/2021-
12/28056rie012003051.pdyf.

8 La expresion es de Jasanoff y Kim, 2009, citadas en E. Ellen, «The circular
economy hits the European scene», en Z. Kovacic, R. Strand y T. Voélker (eds.), The
Circular Economy in Europe (Routledge, 2019), 32 y ss.
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tivas institucionales, sino que también estructura las estrategias mediante las
cuales las innovaciones cientificas se transforman en soluciones concretas a
los desafios contemporaneos.

Sin embargo, esta transformacién no es homogénea ni lineal. La imple-
mentacién de la economia circular revela una multiplicidad de trayectorias
nacionales, marcadas por asimetrias estructurales, capacidades administra-
tivas desiguales y tensiones entre niveles de gobernanza. En este sentido, los
casos de Italia y Espana ofrecen un laboratorio privilegiado para observar
tanto las oportunidades como las contradicciones que acomparfian la tran-
sicién hacia una economia circular en Europa. Su anélisis permite no solo
identificar las diferencias en la aplicacion practica, sino también reflexionar
sobre el papel que el Derecho Europeo puede — o deberia — desempenar en
esta fase: como un marco flexible y orientador del cambio, o como un conjun-
to de normas que podrian limitar la adaptacién a las especificidades locales.

Este trabajo se propone, por tanto, analizar criticamente la evolucién re-
ciente de las politicas nacionales de economia circular en Italia y Espafia,
partiendo de una contextualizacién en el marco estratégico y normativo eu-
ropeo. Se pondran de relieve los puntos fuertes de ambos modelos, pero tam-
bién sus carencias estructurales y las trayectorias atn inciertas. Se intentara
asi mostrar como el derecho — europeo y nacional — puede convertirse en
un instrumento poderoso para canalizar la transicién ecolégica, siempre que
sea capaz de articularse con una gobernanza coherente, participativa y terri-
torialmente sensible.

1. EL MARCO JURIDICO EUROPEO

En el contexto de la Unién Europea, la economia circular se ha consolida-
do progresivamente como una respuesta sistémica y transversal a crisis con-
vergentes que desafian la arquitectura econémica y ambiental del continente:
el agotamiento de los recursos naturales, la emergencia climatica y la pérdida
de competitividad industrial .

°  Se habla también del concepto de «policrisis». Véase la expresién populariza-

da por Jean-Claude Juncker en el Discurso del Presidente Jean-Claude Juncker a la
Asamblea general anual de la Federacién Helénica de Empresas (SEV), 21 de junio
de 2016, aunque atribuida originalmente al teérico de la complejidad Edgar Morin.
Mas recientemente, este ultimo ha descrito la policrisis como «ecoldgica, econdémica,
politica, social y de civilizacién» [traduccién propia], subrayando el caracter interco-
nectado y acumulativo de las crisis contemporaneas (vease E. Morin, «La resisten-
za dello spirito», La Repubblica, 24 de enero de 2024). Entre los factores exégenos
que contribuyen a este escenario se incluyen la pandemia de COVID-19, las tensiones
geopoliticas globales, la emergencia migratoria, la crisis energética y econémica vin-
culada a la guerra en Ucrania y, mas recientemente, los conflictos en Oriente Medio y
la inestabilidad en Libia y en varias regiones de Africa. Sobre la naturaleza simétrica
de la crisis pandémica en comparacion con la crisis asimétrica de 2008/2009, véase
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Emblematica, en tal sentido, resulta la afirmacién con la que se abre el
Nuevo Plan de accién para la economia circular por una Europa mas limpia y
més competitiva (2020): «Solo tenemos una Tierra, pero en 2050 el consumo
mundial sera el equivalente al de tres planetas»!°. Esta declaracién pone de
relieve la magnitud de la crisis ambiental en curso, arraigada en un modelo
de desarrollo que ha intensificado progresivamente el impacto de las activi-
dades humanas sobre el planeta. El origen de esta dindmica puede vincularse
al paso de una sociedad centrada en la produccién a una sociedad dominada
por el consumo, como ha descrito por Zygmunt Bauman .

Entonces, esta transformacioén no se limita a la optimizacién del reciclaje,
sino que plantea una reconfiguracién profunda de todo el ciclo econémico:
desde el diseno ecolégico de los productos hasta su distribucion; desde los
patrones de consumo hasta la reutilizacion, la reparacion vy, finalmente, la
gestion de los residuos. Nos hallamos, por tanto, ante un proyecto politico,
juridico y cultural que exige repensar radicalmente la relacién entre produc-
cién, medio ambiente y sociedad. Esta ambicion de largo alcance, sin embar-
go, se enfrenta a una dificultad estructural: la propia transversalidad del con-
cepto de economia circular lo convierte en una nocién de contornos abiertos
y aplicaciéon compleja'?. Engarza multiples esferas — ambiental, industrial,

P. Bilancia, «Il grave impatto del Covid-19 sull’esercizio dei diritti sociali», en G. De
Minico, M. Villone (eds.), Stato di diritto, emergenze, tecnologia, en Consulta Online,
2020; C. Schepisi, Le risposte del diritto in situazioni di emergenza tra ordinamento ita-
liano e dell’Unione europea, Giappichelli, 2021. Para una visién més amplia de los efec-
tos sistémicos de la crisi de la gobernanza europea y de la evolucion de los principios
fundamentales, véase también J. Ziller, Le principe de protection de l'environnement,
une perspective de droit comparé, Servicio de investigacion del Parlamento Europeo,
PE 767.222, enero 2025, p. 15 y ss.

10 Comisién Europea, Nuevo Plan de accion para la economia circular por una Eu-
ropa mds limpia y mds competitiva, COM/2020/98 final, Bruselas, 11 de marzo de 2020,
COM(2020) 98 final, https://eur-lex.europa.eu/resource. html?uri=cellar:9903b325-6388-
1lea-b735-01aa75ed71a1.0018.02/DOC_I &format=PDF.

7. Bauman, Vita liquida, Laterza, 14.* ed., 2018, p. 87.

2 E. Ellen, «The Circular Economy Hits the European Scene», en The Circu-
lar Economy in Europe, eds. Z. Kovacic, R. Strand y T. Vélker (London), https://doi.
org/10.4324/9780429061028. Con este propésito, parte de la doctrina ha identifica-
do tres categorias de leyes dentro del panorama juridico para comprender el actual
(desequilibrado) estado de desarrollo normativo: (1) leyes explicitamente etiquetadas
como leyes de economia circular (EC), (2) leyes que incorporan o implementan prin-
cipios del concepto de EC sin ser presentadas expresamente como tales, y (3) leyes
que respaldan la implementacion practica de la EC. Estas categorias no son excluyen-
tes ni mutuamente independientes: por ejemplo, las leyes que se presentan explicita-
mente como leyes de EC pueden también incorporar o aplicar sus principios, aunque
no todas las leyes que aplican tales principios estardn necesariamente etiquetadas
como EC. Las leyes que explicitan el concepto de EC revisten especial importancia,
ya que las etiquetas normativas pueden contribuir a activar conceptos, fomentar es-
pacios de debate y generar nuevas oportunidades de participacién en cuestiones am-
bientales. Las leyes explicitamente identificadas como de EC constituyen desarrollos
recientes que reflejan una creciente aceptacién del concepto, como demuestran las
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agricola, de transporte, de consumo — y requiere formas de gobernanza poli-
céntricas y multinivel. Esta policentricidad implica la necesidad de coordina-
cién entre diversos niveles de poder publico, cuyas competencias, a menudo,
no se encuentran claramente delimitadas, generando tanto oportunidades de
innovacién como zonas de friccién normativa e institucional. En este marco,
la economia circular no solo representa un conjunto de instrumentos téc-
nicos o medidas sectoriales, sino que encarna una transformacién paradig-
matica que interpela directamente a las 16gicas tradicionales de produccién
normativa y de organizacion institucional en el contexto europeo.

En este contexto, el papel de la Unién Europea ha sido clave. La institucio-
nalizacién de la economia circular ha seguido un camino gradual pero deci-
dido, especialmente desde 2015, cuando la Comisién Europea adopt6 el pri-
mer Plan de Accién para la Economia Circular!?, marcando el inicio de una
estrategia estructural para reformar los modelos de produccién y consumo.
El segundo Plan, publicado en 2020 en el marco del Pacto Verde Europeo,
marcé un punto de inflexién. La economia circular dejé de ser un conjunto
de recomendaciones voluntarias para convertirse en un eje estratégico de la
transiciéon hacia la neutralidad climatica en 2050, con medidas legislativas
mas ambiciosas y vinculantes. Este Plan introdujo objetivos especificos para
sectores de alto impacto ambiental como la construccion, el textil, la elec-
trénica o el agroalimentario. Se potencio el ecodiserio, la durabilidad de los
productos, la eficiencia en el uso de los recursos y la participacién activa
de los consumidores, con el propésito de disociar el crecimiento econémi-
co del consumo material, reorientando asi las légicas del mercado interior
europeo 4. A partir de este marco, nuevas iniciativas como el Pacto por una

normas adoptadas en Jap6n (2000), China (2008), Alemania (2012), Uruguay (2017),
Corea del Sur (2018), Francia (2020) y México (2021). Sin embargo, muchas de estas
leyes presentan un reconocimiento desigual y una representacién inconsistente de las
dimensiones econémicas, sociales, multisectoriales y multinivel vinculadas al disefio
e impacto de las politicas de EC.

13 Comision Europea, Cerrar el circulo: un plan de accion de la UE para la econo-
mia circular, COM/2015/0614 final, 2 de diciembre de 2015. Véase A. Bartl, «The EU
Circular Economy Package: A Genius Programme or an Old Hat?», Waste Manage-
ment & Research 37, no. 4 (2019): 309 y ss.

14 Comisiéon Europea, Nuevo Plan de accion para la economia circular por una
Europa mds limpia y mds competitiva, COM/2020/98 final, Bruselas, 11 de marzo
de 2020, COM(2020) 98 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=
COM:2020:98:FIN; Comision Europea, El Pacto Verde Europeo, COM/2019/640 final,
11 de diciembre de 2019. El Pacto Verde constituye la nueva estrategia de la Unién
Europea para la préxima década, con metas proyectadas hasta 2050. Presenta eviden-
tes afinidades con los principios de la economia circular. En el documento se senala
que: «El Pacto Verde Europeo es una respuesta a estos desafios. Se trata de una nueva
estrategia de crecimiento destinada a transformar la UE en una sociedad equitativa
y prospera, con una economia moderna, eficiente en el uso de los recursos y compe-
titiva, en la que no habra emisiones netas de gases de efecto invernadero en 2050 y el
crecimiento econémico estara disociado del uso de los recursos».
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Industria Limpia de 2025 " o la futura Circular Economy Act de 2026 apuntan
a racionalizar el fragmentado marco europeo de residuos y reforzar la base
juridica de las ayudas medioambientales, en consonancia con el fomento de
comportamientos industriales innovadores y sostenibles '°.

Sin embargo, detras de esta estrategia politica y normativa se encuentra
una arquitectura juridica compleja, cuyos fundamentos estan anclados en los
Tratados europeos'’. El articulo 11 TFUE establece que las exigencias de la
proteccién del medio ambiente deben integrarse en todas las politicas y ac-
ciones de la Unién'$, con el objetivo de promover un desarrollo sostenible '°.

15 Comunicacion de la Comisiéon Europea, Pacto por una Industria Limpia: una

hoja de ruta conjunta para la competitividad y la descarbonizacién, COM/2025/85 fi-
nal, Bruselas, 26.2.2025 COM(2025) 85 final, https.//commission.europa.eu/document/
download/9db1c5¢8-9e82-467b-ab6a-905feeb4b6b0_en ?filename=Communication%20
-%20Clean%20Industrial%20Deal_en.pdf.

16 Para actualizaciones, véase Comisiéon Europea, Key actions launched to advan-
ce the circular economy, Bruselas, 2 de julio de 2025, disponible en https://ec.europa.
eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_1710

7" Inicialmente, los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas no pre-
vefan una competencia especifica en materia medioambiental. Sobre la evolucién de
las competencias en este ambito, véase A. Jazzetti, «Politiche comunitarie a tutela
dell'ambiente», Rivista Giuridica dell' Ambiente, 1995, p. 36 y ss.; O. Porchia, «Tutela
dell’ambiente e competenze dell’'Unione europea», Rivista italiana di diritto pubblico
comunitario, 2006, p. 17 y ss.; P. Wenneras, «Towards an Ever Greener Union? Compe-
tence in the Field of the Environment and Beyond», Common market law review, vol.
45, 2008, p. 1645 y ss.; C. Plaza Martin, «La politica y el derecho de medio ambiente
de la Unién Europea: su desarrollo y evolucion a través de los Tratados», Estudios de
La Unién Europea, 2011.

18 Desde un punto de vista operativo, la integracién ambiental conlleva una obli-
gacién para las instituciones europeas de incorporar los aspectos medioambientales en
todos los ambitos de intervencién. Cfr. M. Onida, «Articolo 37. Tutela dell’ambiente»,
en R. Mastroianni, O. Pollicino, S. Allegrezza, F. Pappalardo, O. Razzolini (eds.), Carta
dei diritti fondamentali dell' Unione europea, Milan, 2017, p. 702.

19 Esta afirmacion refleja no solo el valor simbélico del principio, sino también
su capacidad para orientar de manera transversal la acciéon normativa y politica de
la Unién Europea. Como ha detallado C. Plaza Martin, [«Los principios del Derecho
ambiental de la Unién Europea y su impacto en la jurisdicciéon Contencioso-Adminis-
trativa, European Inklings (EUi) XX, La incidencia del Derecho de la Unién Europea
en la jurisdiccién contencioso-administrativa», Instituto Vasco de Administracion
Publica, 2019, p. 198], a partir de 1998 se iniciaron diversas iniciativas destinadas a
garantizar la aplicacion del principio de desarrollo sostenible por parte de todas las
instituciones de la Unién. Estas iniciativas se enmarcan en el denominado «Proceso
de Cardiff», iniciado con motivo del Consejo Europeo de Cardiff de junio de 1998, en
el que se inst6 a las distintas formaciones del Consejo de la Unién Europea a definir
estrategias sectoriales dirigidas a integrar la dimensién ambiental y el desarrollo sos-
tenible en sus respectivas politicas. En el marco de este proceso, la Comisiéon Europea
desempend un papel particularmente activo, elaborando comunicaciones que sirvie-
ron de base para las estrategias sectoriales adoptadas por el Consejo. Esta dindmica
obedece también al reconocimiento, tal como lo afirmé el Abogado General Jacobs
en sus conclusiones en el asunto C-379/98 PreussenElektra, de que el principio de
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Este principio impone la obligacién de incluir consideraciones medioam-
bientales en la definicién y ejecucion de todas las politicas y acciones de la
Uniodn, y asume un papel transversal y sistémico, contribuyendo a garantizar
la coherencia entre los objetivos medioambientales y otras prioridades de la
accion publica europea?.

Por su parte, el articulo 5 TUE establece el principio de subsidiariedad,
es decir que la Unién dispone de competencias en materia medioambiental,
tanto a nivel interno como externo, especificando que solo podra actuar si,
y en la medida en que, los objetivos de la accién prevista no puedan ser al-
canzados de manera suficiente por los Estados miembros y puedan, debido a
la dimension o los efectos de la accién, lograrse mejor a nivel de la Unién?!.
No obstante, el ejercicio de tales competencias est4 regulado por el articulo
2 TFUE y por el articulo 4, apartado 2, letra e), TFUE, que definen su natu-
raleza compartida. Estos principios no solo vinculan a las instituciones de la
Unioén en la elaboracién del derecho y las politicas medioambientales, sino
que también imponen obligaciones a los Estados miembros en la implemen-
tacién de dichas politicas?2.

desarrollo sostenible, tal y como esta formulado en los Tratados, no es meramen-
te programaético, sino que impone obligaciones juridicas. Vease las conclusiones del
Abogado General Jacobs, 26 de octubre de 2000, asunto C-379/98, PreussenElektra,
ECLI:EU:C:2000:585.

20 1. Kramer, «Observations sur le droit communautaire de I'environnement», in
Actualité juridique, droit administratif, 20 de septembre de 1994, p. 618.

21 Aunque no se mencionaba expresamente como principio de subsidiariedad, di-
cho principio ya estaba presente en el Proyecto de Tratado de la Unién Europea apro-
bado por el Parlamento Europeo en 1984 (conocido como Proyecto Spinelli). Poste-
riormente, fue incorporado al marco juridico de la entonces Comunidad Econémica
Europea mediante el Acta Unica Europea de 1986, en el ambito especifico del medio
ambiente. En este contexto, se establecié que «la Comunidad actuard en los asuntos de
medio ambiente en la medida en que los objetivos contemplados (...) puedan conseguirse
en mejores condiciones en el plano comunitario que en el de los Estados miembros con-
siderados aisladamente». Finalmente, el principio fue formulado de manera general en
el articulo 5 del Tratado de la Comunidad Europea (TCE), tras la reforma del Tratado
de Maastricht. Véase R. Alonso Garcia, Sistema Juridico de la Unién Europea (Madrid:
Civitas, 2016), 110, y también, K. Lenaerts, «The Principle of Subsidiarity and the
Environment in the European Union: Keeping the Balance of Federalism», Fordham
International Law Journal 17 (1994): 846. Mas en general, C. Plaza Martin, Derecho
ambiental de la Unién Europea (Valencia: Tirant lo Blanch, 2005), cap. II, § 2.

22 Véase Jan H. Jans y Hans H.B. Vedder, European Environmental Law (Groninga:
Europa Law Publishing, 2008), pp. 20-22, SSRN: https://ssrn.com/abstract=2082895.
Para un anélisis del estatuto juridico, en particular del principio de precaucion, pue-
de consultarse Nicolas de Sadeleer, «Le statut juridique du principe de précaution en
droit communautaire: du slogan a la regle», Cahiers de Droit Européen 1-2 (2001):
91-132. Ademas, con el avance de la integraciéon europea, dichos principios han ido
adquiriendo un papel cada vez mas relevante. Cfr. J. F. Alenza Garcia, «Principios cla-
sicos para la nueva era del derecho ambiental», en B. Soro Mateo, J. Jordano Fraga, S.
M. Alvarez Carrefio (eds), Viejos y nuevos principios del Derecho ambiental, (Valencia:
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Asimismo, el articulo 3, apartado 3, TUE vincula explicitamente el objeti-
vo de sostenibilidad con las finalidades generales de la Unién. En este marco,
el articulo 4 TFUE reconoce el medio ambiente como una competencia com-
partida, ulteriormente precisada en el articulo 191 TFUE, que define los obje-
tivos de la politica medioambiental europea. Ademas del medio ambiente, el
articulo 4, apartados 2 — 4, TFUE incluye entre las competencias compartidas
otros ambitos estrechamente relacionados, como el mercado interior, la pro-
teccién de los consumidores, la energia, los problemas comunes de seguridad
en materia de salud puablica (en los aspectos definidos en los Tratados), los
transportes, la cooperacion al desarrollo y la investigacion y desarrollo tec-
nolégico. En virtud de esta configuracién, tanto la Unién como los Estados
miembros pueden adoptar actos juridicamente vinculantes en estos ambitos.
Sin embargo, la posibilidad de intervencién nacional esta subordinada a la
no actuacién de la Unién o a una renuncia explicita por su parte.

Al respecto, parte de la doctrina?® ha subrayado que la terminologia utili-
zada en los Tratados no refleja plenamente la realidad juridica e institucional,
en la medida en que el ejercicio de una competencia compartida por parte de
la Unién puede adquirir un carécter exclusivo, limitando de facto la interven-
cién de los Estados miembros. Ello pone de manifiesto el «caracter expansivo
por naturaleza»?* del Derecho de la Unién. Esta tendencia se confirma en la
préactica politica, ya que las medidas adoptadas a nivel nacional en materia
medioambiental suelen estar estrechamente alineadas con el marco norma-
tivo europeo?.

El ntcleo de la politica ambiental de la Unién se encuentra en los articulos
191, 192 y 193 TFUE, que delimitan el alcance de las competencias euro-
peas en materia de medio ambiente. Aunque dicha politica es definida como
compartida (art. 4, ap. 2, TFUE), sigue desarrollandose de forma conjunta
entre la Unién y los Estados miembros. El Tratado de Lisboa ha ampliado
significativamente las prerrogativas de la Unién en sectores afines, como la
proteccion civil, la lucha contra el cambio climatico y la politica energéti-
ca. En particular, el articulo 191, apartado 1, TFUE establece que la politica
ambiental de la Unién debe abordar los desafios ecolégicos a escala global,
reforzando asi su papel de liderazgo en la escena internacional.

Este esquema implica que, en caso de intervencién normativa por parte
de la Union, rige el principio de primacia del Derecho europeo: las normas
comunitarias prevalecen sobre las nacionales. Sin embargo, esta jerarquia

Tirant lo Blanch, 2021), 11-39; P. Sands et al., Principles of International Environmen-
tal Law, 4.* ed. (Cambridge: Cambridge University Press, 2018).

2 D. Sarmiento, Curso de Derecho de la Unién Europea (Madrid: Marcial Pons,
2024), 101.

24 La expresién es de J. C. Cano Montejano, El futuro de la Unién Europea: el mo-
delo espaiiol de sistemas forales (Fundacion Popular de Estudios Vascos, 2021), 11. A
este Autor le expreso mi mas sincero agradecimiento.

%5 L. Kramer, EU Environmental Law, 7.2 ed. (Londres: Sweet & Maxwell, 2012),
440.
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normativa no estd exenta de tensiones. Si bien el Titulo XX del TFUE es-
tablece que las politicas ambientales deben aspirar a un «elevado nivel de
proteccién», asumiendo una dimensién transversal dentro del Derecho de la
Unién?¢, su aplicacién esta condicionada por equilibrios politicos delicados,
entre los que destaca la regla de la unanimidad prevista en el articulo 192
TFUE para determinadas decisiones medioambientales. Esto puede ralenti-
zar la capacidad de accién de la Unién, en especial cuando las prioridades
nacionales divergen. Una excepcion significativa a esta regla es la gestién de
residuos, que ha sido expresamente excluida del requisito de unanimidad,
permitiendo a las instituciones europeas una intervencién maés eficaz en un
area considerada estratégica para la circularidad.

En efecto, el articulo 192 TFUE regula el procedimiento legislativo ordina-
rio para la adopcién de programas generales de accién en materia ambiental,
atribuyendo a la Unién la competencia de introducir medidas dirigidas a me-
jorarla aplicacion del Derecho ambiental. En principio, los Estados miembros
conservan la facultad de adoptar medidas mas estrictas en materia medioam-
biental, siempre que se respeten determinadas condiciones. El articulo 193
TFUE consagra el derecho de los Estados miembros a mantener o introducir
disposiciones nacionales mas exigentes en materia ambiental?’. No obstante,
ello implica que dichas medidas nacionales solo pueden complementar, afa-
dir o reforzar — pero no modificar — las disposiciones establecidas a nivel de
la Unién, en aras de alcanzar un nivel més alto de proteccién ambiental 2. El
ejercicio de esta facultad esté sujeto a dos limites principales: por un lado, la
medida nacional debe ajustarse al derecho derivado de la Unién cuando este
establezca una armonizacién méaxima?’; por otro, debe ser compatible con
las disposiciones de los Tratados*. Este planteamiento no reduce el papel

26 M. Humphreys, Sustainable Development in the European Union: A General
Principle (Londres, 2018), 44.

27 J. H. Jans, H.H.B. Vedder, European Environmental Law, op. cit., pp. 118 a 121.

28 No obstante, ello no impide que los Estados miembros transpongan la direc-
tiva correspondiente. Cfr. por ejemplo Tribunal de Justicia de la Unién Europea, sen-
tencia de 11 de noviembre de 1999, Comision c. Alemania, C-184/97, EU:C:1999:546,
apdo. 61.

29 Esta limitacién no resulta particularmente evidente en la practica, dado que la
mayoria de las medidas adoptadas conforme al art. 192 TFUE no implican una armo-
nizacion total. Véase, en este sentido, la sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, sentencia de 14 de abril de 2005, Deponiezweckverband Eiterkdpfe c. Land
Rheinland-Pfalz, C-6/03, EU:C:2005:222, apdo. 27. El llamado gold-plating, conforme al
art. 193 TFUE, responde no solo a la proteccién del medio ambiente, sino también a la
necesidad de asegurar la adecuacién de un marco normativo nacional coherente, como
en el caso de la concesién de permisos. Es evidente que las medidas nacionales no de-
ben comprometer la integridad del derecho derivado de la UE, lo cual puede ocurrir si
la medida nacional resulta desproporcionada en relacién con los objetivos del régimen.
Cfr. Tribunal de Justicia de la Unién Europea, sentencia de 17 de diciembre de 1998,
Societa Italiana Petroli SpA (IP) c. Borsana Srl, C-2/97, EU:C:1998:613, apdos. 37 y 48.

30 El Tribunal de Justicia ha sefialado que el principio de proporcionalidad no
se aplica a medidas de proteccién ambiental més estrictas que el Derecho nacional,
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de los Estados miembros en la ejecucién de las politicas medioambientales
europeas. Al contrario, actian como agentes clave en la elaboracién e imple-
mentacion de estrategias ambientales ambiciosas, desempefiando el papel de
verdaderos «brazos ejecutores» del Derecho Europeo?3!.

Cabe destacar también la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, que ha
reconocido que los jueces nacionales pueden, en circunstancias excepciona-
les, suspender temporalmente la inaplicacién de una norma interna incom-
patible con el Derecho de la Unién cuando existan razones imperiosas de
protecciéon ambiental 2. Sin embargo, la normativa derivada de la Unién no
puede exceder los limites de la discrecionalidad legislativa establecidos por
los principios fundamentales del derecho de la Unién, lo que exige una inter-
pretacioén y aplicacién normativas coherentes con dichos principios y perma-
nentemente equilibradas con las tradiciones constitucionales comunes a los
Estados miembros33.

adoptadas segun el art. 193 TFUE y que superen los minimos de la directiva, ya que
los Estados miembros determinan el nivel de proteccion (sentencia Deponiezweckver-
band, C-6/03, cit.). Estas medidas deben respetar la politica ambiental de la directiva.
Si una medida nacional mas estricta afecta la libre circulacién de mercancias, se de-
ben aplicar tests de necesidad y proporcionalidad (Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, sentencia de 25 de junio de 1998, Chemische Afvalstoffen Dusseldorp y otros,
C-203/96, EU:C:1998:316; y sentencia de 13 December 2001, DaimlerChrysler AG c.
Land Baden-Wiirttemberg, C-324/99, EU:C:2001:682). Segiin De Sadeleer, cuando un
Estado busca mayor proteccién ambiental conforme al art. 192 TFUE, sus medidas
deben interpretarse favorablemente, limitandose solo si generan efectos despropor-
cionados sobre la libre circulacién. Vease, N. de Sadeleer, EU Environmental Law
and the Internal Market, (Oxford: Oxford University Press, 2014), 357, d0i:10.1017/
S0008197315000033.

31 Para un analisis mas amplio sobre el papel de los Estados miembros como
«ejecutores» del Derecho comunitario e internacional, véase R. Alonso Garcia, «La
Constitucién Espafiola en el contexto de la Unién Europea», Anales de la Academia
Matritense del Notariado, tomo 59 (2019): 495 y ss.

32 Tribunal de Justicia de la Unién Europea, sentencia de 28 de julio de 2016,
Association France Nature Environnement, C-379/15, EU:C:2016:603, apdo. 43.

33 Al igual que ya se prevé para cada iniciativa legislativa de la UE, que debe ir
acompanada de una declaracién sobre el impacto en términos de respeto de los prin-
cipios de subsidiariedad y proporcionalidad, asi como de una evaluacién de la posible
incidencia sobre los derechos fundamentales reconocidos tanto a nivel de la Unién
como en las legislaciones nacionales, ademas de otros elementos relevantes como el
impacto financiero o las consecuencias sobre los ordenamientos juridicos regiona-
les o autonémicos de los Estados miembros, esta evaluaciéon preliminar del impacto
deberia referirse también al respeto de las tradiciones constitucionales comunes. En
este sentido, véase J.C. Cano Montejano, «Derechos forales y gobernanza econémica
multinivel», Revista de Derecho, Empresa y Sociedad (REDS), n. 13, 2018, p. 326.
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2. GOBERNANZA MULTINIVEL Y DESAFiOS ESTRUCTURALES
EN LA TRANSICION CIRCULAR EUROPEA

Como es bien conocido, la implementacion del paradigma de la economia
circular en la Unién Europea se apoya en un amplio abanico de instrumen-
tos juridicos, que incluyen tanto normas vinculantes —es decir directivas y
reglamentos3*— como herramientas no vinculantes de soft law, tales como
recomendaciones, planes de accién y directrices. Entre los instrumentos
normativos mas relevantes de este marco destacan la Directiva Marco sobre
Residuos?¢, el Reglamento sobre ecodiseno?’, la propuesta actualmente pa-
ralizada de la Directiva sobre Green Claims?>® y el Reglamento sobre materias
primas criticas®*. En paralelo, la Comisién ha desarrollado diversos docu-
mentos estratégicos que configuran un marco politico ambicioso en torno a
la transicién circular®,

34 La adopcion conjunta de reglamentos y directivas ambientales se basa en los

arts. 192, apdo. 1 y 144 TFUE, mientras que la adopcion exclusiva por el Consejo ocu-
rre solo en casos especificos (arts. 192, apdo. 2, 43, apdo. 3, 113y 207, apdo. 3 TFUE).
La Comisién solo puede adoptar actos de forma exclusiva cuando esta expresamente
autorizada (arts. 290 y 291 TFUE). Las decisiones (art. 288 TFUE) son vinculantes y
fundamentales para implementar reglamentos y directivas, a diferencia de las reco-
mendaciones y comunicaciones, que no son obligatorias pero tienen relevancia politi-
ca. Las comunicaciones, ademas, pueden acompafiar propuestas normativas y su uso
ha aumentado, como muestra el Plan de accién CE de 2015.

35 Véase, ex multis, R. Alonso Garcia, El soft law Comunitario, en Revista de Ad-
ministracion Publica, num. 154 (enero-abril 2001), 72 y ss., asi como la doctrina alli
citada.

3¢ Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviem-
bre de 2008, sobre los residuos y por la que se derogan determinadas Directivas , DO
L 312de 22.11.2008, p. 3-30, ELL: http.//data.europa.eu/eli/dir/2008/98/0j.

37 Reglamento (UE) 2024/1781 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de
junio de 2024, por el que se instaura un marco para el establecimiento de requisitos
de disefio ecolégico aplicables a los productos sostenibles, se modifican la Directiva
(UE) 2020/1828 y el Reglamento (UE) 2023/1542 y se deroga la Directiva 2009/125/CE
(Texto pertinente a efectos del EEE) PE/106/2023/REV/1 DO L, 2024/1781, 28.6.2024,
ELL http.://data.europa.eu/eli/reg/2024/1781/0j.

38 Propuesta de directiva del parlamento europeo y del consejo relativa a la justi-
ficacién y comunicacion de alegaciones medioambientales explicitas (directiva sobre
alegaciones ecologicas), COM/2023/166 final, Bruselas, 22.3.2023, 2023/0085 (COD),
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023PC0166.

3 Reglamento (UE) 2024/1252 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de
abril de 2024, por el que se establece un marco para garantizar un suministro seguro y
sostenible de materias primas fundamentales y por el que se modifican los Reglamen-
tos (UE) n.° 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1724 y (UE) 2019/1020 (Texto per-
tinente a efectos del EEE) PE/78/2023/REV/1 DO L, 2024/1252, 3.5.2024, ELIL: http:/
data.europa.eu/eli/reg/2024/1252/0j.

40 Sobre la evolucién de la estrategia europea, véase E. Scotti, «Poteri pubblici,
sviluppo sostenibile ed economia circolare», en Il diritto dell'economia 65, num. 98
(1/2019), 494 y ss., y doctrina alli citada.
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No obstante, esta diversidad normativa plantea un reto estructural de
primer orden: la necesidad de una gobernanza eficaz y auténticamente mul-
tinivel. La transicién ecolégica, aunque es un desafio de escala global, difi-
cilmente podra tener éxito sin una estrecha cooperacion entre las institucio-
nes europeas, los Estados miembros, las autoridades regionales y locales,
los agentes econémicos y la ciudadania*'. Detras de la retérica institucional
de la unidad y las aspiraciones comunes, se ocultan con frecuencia visiones
divergentes, capacidades administrativas desiguales y enfoques culturales
heterogéneos.

El caracter transversal y policéntrico de la economia circular exige, por
tanto, un equilibrio dindmico entre dos exigencias fundamentales: por un
lado, la armonizaciéon normativa, que garantice coherencia, eficacia y unifor-
midad en todo el territorio de la Unién; por otro, la diferenciacion territorial,
que permita adaptar las politicas a las especificidades locales y reforzar la
autonomia de los niveles subestatales. En consecuencia, existe una concien-
cia cada vez mayor de la necesidad de una accién integrada para superar la
fragmentacién de las politicas nacionales y promover un enfoque armoniza-
do*?, que, aunque anclado en la dimensién supranacional, no puede dejar de
ser adecuado, necesario y no excesivo en relaciéon con el objetivo que se per-

41 En este contexto, adquiere relevancia la interaccién entre cooperacion leal y
solidaridad, entendida como una relacién dindmica que sustente una gobernanza am-
biental a largo plazo, orientada a la construccién de un sistema energético europeo
resiliente, integrado y equitativo. Ello requiere una valorizacion estructural del prin-
cipio de cooperacion leal como base de las relaciones entre la Unién y los Estados
miembros, capaz de orientar la gobernanza energética en clave solidaria y sostenible.
La economia circular, por su parte, exige continuidad, previsién e integracion de po-
liticas, lo que implica —de hecho— una cooperacién reforzada entre instituciones,
territorios, actores econémicos y ciudadania. Véase, si se me permite, E. De Falco, «La
leale cooperazione come mezzo per superare le crisi e strumento per promuovere una
visione condivisa del futuro dell'UE», DPERonline, 12 de octubre de 2024, vol. 23 (n.°
1 especial), p. 352 ss., disponible en: http://www.serena.unina.it/index.php/dperonline/
article/view/11226.

42 L. Peyen, «Y a-t-il une identité environnementale de I'Union européenne?»,
en Revue générale du droit, Chronique de droit de 'Union, 2021, recoge una opiniéon
ampliamente compartida en la doctrina ambientalista (p. 22), sefialando que «este
contexto, aun vigente (cfr. art. 114 TFUE), obliga a la Unién a interpretar el medio
ambiente desde una perspectiva econémica, lo que probablemente constituye una
de las principales caracteristicas del derecho ambiental europeo: su accién se funda-
menta esencialmente en un enfoque utilitarista» [traduccién propia]. El Tribunal de
Justicia ha reconocido la legitimidad de utilizar el art. 114 TFUE como base juridica
para adoptar medidas ambientales, destacando que la proteccién de la salud y el me-
dio ambiente justifica imponer obligaciones a las empresas, ya que la falta de armo-
nizacién de las normativas nacionales podria generar distorsiones significativas en la
competencia (Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, sentencia de 18 de
marzo de 1980, Comision de las Comunidades Europeas c. Repiiblica Italiana, asuntos
acumulados 91/79 y 92/79, EU:C:1980:86). Asimismo, tanto en el articulo 114, apdo.
3, TFUE como en el 191, apdo. 2, TFUE se subraya la exigencia de mantener un nivel
elevado de proteccién para alcanzar los objetivos de la politica ambiental europea.
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sigue®. Este equilibrio constituye también una de las tensiones estructurales
mas complejas del disefio de la politica circular europea.

De hecho, persisten desafios considerables, especialmente en el plano fi-
nanciero. Los informes de Draghi y Letta* sobre la competitividad y la unién
de los mercados de capitales, respectivamente, ponen de manifiesto dos ca-
rencias clave: la falta de una auténtica unién de capitales que canalice recur-
sos hacia inversiones sostenibles, y la ausencia de mecanismos eficaces de
deuda comun que permitan financiar de manera solidaria la transicién en
todos los Estados miembros. En este sentido, la reflexion sobre el futuro de
la arquitectura financiera europea se cruza significativamente con la cons-
truccién de una verdadera soberania estratégica europea, capaz de combinar
autonomia, solidaridad y sostenibilidad.

En este escenario, los intentos de orientar el ahorro privado hacia pro-
yectos verdes se enfrentan a una arquitectura normativa e institucional atn
fragmentada. Estos problemas se ven agravados por un contexto interna-
cional cada vez mas inestable, marcado por transformaciones geopoliticas
profundas y una creciente competencia global en los ambitos industrial y
tecnoldgico. La necesidad de que Europa refuerce su autonomia estratégi-
ca — también en el ambito energético e industrial — choca con resistencias
politicas internas y con divergencias estructurales entre paises, lo que ha pro-
vocado, en algunos casos, una preocupante marcha atras en los compromisos
iniciales del Pacto Verde.

A todo ello se suma un elemento crucial: la eficacia real de la estrategia
europea depende en gran medida de la capacidad de los Estados miembros
para traducir los objetivos comunes en politicas operativas concretas. Aqui
emergen profundas desigualdades estructurales. Mientras algunos paises
logran aplicar las medidas con eficiencia — gracias a instituciones sélidas,
capacidades técnicas e infraestructuras adecuadas — otros enfrentan gran-
des dificultades debido a déficits administrativos, carencias técnicas, retrasos
estructurales y resistencias culturales.

43 Se refiere al Protocolo (n.° 2) sobre la aplicacién de los principios de subsidia-
riedad y proporcionalidad, anejo a los Tratados, que especifica los criterios para la
aplicacion del principio de subsidiariedad. Sobre su desarrollo aplicativo, véase J. C.
Cano Montejano, El futuro de la Unién Europea: el modelo espatiol de sistemas forales,
op. cit., 13 y ss.; Id., El futuro del Concierto Econémico en la Unién Europea: gobernan-
za econdmica vy sistemas forales (Fundaciéon Popular de Estudios Vascos, 2017), 104.
Tal y como apunta el Autor en estos ultimos trabajos, resulta fundamental tener en
cuenta de manera efectiva la perspectiva regional y local antes de la propuesta de un
acto legislativo europeo.

4 M. Draghi, The Future of European Competitiveness: Report by Mario Draghi,
9 de septiembre de 2024, Comisiéon Europea, https://commission.europa.eu/topics/eu-
competitiveness/draghi-report_en?etrans=es&prefLang=es; E. Letta, Much More Than a
Market — Speed, Security, Solidarity, 18 de abril de 2024, Consejo de la Unién Europea,
https://www.consilium.europa.eu/media/ny3j24sm/much-more-than-a-market-report-
by-enrico-letta.pdf.
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Esta disparidad nos conduce a una constataciéon fundamental: para que
la economia circular sea realmente eficaz, no basta con disponer de un buen
marco normativo. Se requieren también instituciones competentes, recursos
adecuados y una participacién ciudadana informada y comprometida. En
definitiva, el verdadero reto de la transicién ecolégica europea se juega en la
tensién constante entre norma y practica.

2.1 El escenario italiano
2.1.1. La constitucionalizacién del principio ecolégico

La experiencia italiana ofrece un caso singular en el contexto europeo. En-
tre 2020 y 2024, a pesar de una marcada inestabilidad politica caracterizada
por la sucesién de tres gobiernos con orientaciones ideolégicas y composi-
ciones profundamente diversas, Italia ha mantenido una notable coherencia
normativa en materia ambiental. Esta continuidad institucional refleja un
proceso progresivo de internalizacion de los objetivos europeos relacionados
con la transicion ecolégica, que ha cristalizado en reformas legislativas e ins-
titucionales de gran calado.

Un punto de inflexién clave ha sido la reforma constitucional aprobada en
2022 mediante la Ley constitucional n.° 1 de 11 de febrero, que modificé los
articulos 9 y 41 de la Constitucién, incorporando de manera explicita la pro-
tecciéon del medio ambiente en el texto constitucional*>. Hasta ese momento,
la Constitucioén italiana no reconocia expresamente al medio ambiente como
objeto auténomo de proteccion. La jurisprudencia constitucional habia su-
plido esta carencia mediante una interpretacion sistematica de diversas dis-
posiciones*, entre ellas los articulos 2 y 32 (referidos, respectivamente, a
los derechos inviolables de la persona y al derecho a la salud), el articulo 9
(proteccion del paisaje), y el articulo 41 (relativo a la orientacién publica de
la iniciativa econémica privada).

Durante las décadas de 1970 y 1980, la Corte Constitucional adopté un en-
foque funcional de la protecciéon ambiental, como demuestra la sentencia n.°
247/197447. A partir de los afios ochenta, sin embargo, se produjo una evolu-
cién conceptual significativa: en decisiones como las sentencias n.° 210/1987
y n.° 67/19924, la Corte Constitucional reconocié una visién unitaria e inma-

4 Para un andlisis de los trabajos preparatorios de la ley, véase G.L. Conti, Note

minime sulla sopravvivenza dei valori ambientali alla loro costituzionalizzazione, en
Osservatorio sulle fonti, n.° 2 (2022): 195 ss.

46 R. Bifulco, Una rassegna della giurisprudenza costituzionale in materia di tutela
dell’'ambiente, en Corti supreme e salute, n.° 2 (2019): 305 ss.

47 Corte costituzionale, sentenza n. 247, 10 luglio 1974, G.U. n. 201 del 31 luglio
1974, disponible en: www.gazzettaufficiale.it/eli/id/1974/07/31/074C0247/s1.

4 Corte costituzionale, sentenza n. 210, 22 maggio 1987, G.U. n. 27. del 1 lu-
glio 1987, ECLLIT:COST:1987:210, disponible en: https://www.cortecostituzionale.
it/actionSchedaPronuncia.do?anno=1987&numero=210; sentenza n. 67, 5 febbraio
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terial del bien ambiental, que culminé con la reforma del Titulo V de la Cons-
titucién en 2001. Esta reforma atribuyé al Estado competencias exclusivas
en materia ambiental y fue consolidada por ulteriores desarrollos jurispru-
denciales, entre ellos la sentencia n.° 126/2016%, en la que se afirmé que un
entorno saludable constituye un derecho fundamental de caracter absoluto.

Aunque esta evolucién permitié alcanzar un alto nivel de proteccién in-
cluso en ausencia de una disposicion expresa, la reforma de 2022 marca un
hito tanto desde el punto de vista simbélico como juridico®. Al incorporar
explicitamente el principio ecolégico en el texto constitucional, Italia se ali-
nea con los estandares mas avanzados del Derecho Internacional y europeo
en materia ambiental.

La modificacién del articulo 9 de la Constitucién introdujo la tutela del
medio ambiente, la biodiversidad y los ecosistemas, asi como el respeto hacia
los animales, incluyendo una referencia explicita al interés de las genera-
ciones futuras. Esta inclusion refuerza el principio de responsabilidad inter-
generacional, ya presente en el Derecho Europeo — como se observa en el
articulo 3 TFUE — y también implicito en el articulo 117, parrafo primero,
de la Constitucién italiana, que obliga al respeto de los compromisos interna-
cionales y comunitarios®!.

Al mismo tiempo, la reforma del articulo 41 de la Constitucién reviste una
importancia particular. Este articulo, que constituye uno de los pilares de la

1992, disponible en: https.//giurcost.org/decisioni/1992/0067s-92. html#:~:text=Nel %20
cors0%20di%20un%?20procedimento%20penale%20nei%20confronti,legge %20di%20
conversione%208%20agosto%201985%2C%20n.%20431.

4 Corte costituzionale, sentenza n. 126, 19 aprile 2016, G.U. n. 23 dell’8 giugno
2016, ECLLIT:COST:2016:126 , disponible en: https://www.cortecostituzionale.it/ac-
tionSchedaPronuncia.do?anno=2016&numero=126.

50 En este sentido especifico, I. A. Nicotra, «Lingresso delllambiente in Costi-
tuzione, un segnale importante dopo il Covid», en Federalismi.it, 30 de junio de 2021,
2. De acuerdo con este autor, con la modificacién en cuestién se pondria fin a esa
«inercia» del legislador constitucional largamente compensada por las decisiones de
la Corte Constitucional.

51 Para una reconstruccién de las referencias a la responsabilidad intergeneracio-
nal dentro de la Constitucién, véase L. Bartolucci, «Il piti recente cammino delle gene-
razioni future nel diritto costituzionale», en Osservatorio costituzionale, Associazione-
deicostituzionalisti.it, fasc. 4/2021, 217 y ss; G. Arconzo, «La tutela dei beni ambientali
nella prospettiva intergenerazionale: il rilievo costituzionale dello sviluppo sostenibile
alla luce della riforma degli articoli 9 e 41 della Costituzione», en Diritto dell’economia,
namero monografico «Doveri intergenerazionali e tutela dell’ambiente», 2021, 157; R.
De Caria, «Il principio della solidarieta tra generazioni tra mutualizzazione dei debiti
e divieto di finanziamento monetario», en Rivista AIC, 3/2021, 120; G. Palombino,
«La tutela delle generazioni future nel dialogo tra legislatore e Corte Costituzionale»,
en Federalismi.it, 5 de agosto de 2020; Id., «Dal costituzionalismo ambientale a un
costituzionalismo per le generazioni future: le nuove dimensioni dell’art. 9 della Costi-
tuzione italiana», en A. Pérez Miras, G. M. Teruel Lozano, S. Romboli y G. Palombino
(dirs.), Constitucionalismo: didlogos intergeneracionales entre Espatia e Italia, vol. I,
Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, mayo de 2025, 107 y ss.
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«Constitucién econémica»*?, fue reformulado para subrayar que la iniciativa
econémica privada no puede ejercerse en contradicciéon con la salud ni con
el medio ambiente. Asimismo, se prevé que la ley pueda orientar y coordinar
la actividad econémica puiblica y privada no solo con fines sociales, como se
establecia anteriormente, sino también con fines ambientales>3. Esta modifi-
cacion no se limita a cristalizar orientaciones jurisprudenciales ya consolida-
das, sino que redefine profundamente la relacién entre sistema econémico y
protecciéon ambiental, reconociendo a esta tiltima una jerarquia constitucio-
nal auténoma y prioritaria.

La aprobacién parlamentaria de la reforma por una amplisima mayo-
ria, sin recurrir a referéndum confirmatorio, revela una toma de conciencia
transversal sobre la centralidad del desafio ecolégico en el marco institucio-
nal y politico italiano.

Desde una perspectiva analitica, la nueva formulacién del articulo 41 per-
mite extraer una serie de implicaciones relevantes. En primer lugar, refuerza
los limites constitucionales a la libertad de empresa, subordindndola expre-
samente a la proteccién de derechos fundamentales como la salud y el me-
dio ambiente. En segundo lugar, legitima una direccién publica activa de la
economia en clave de sostenibilidad, dotando al legislador de un mandato
normativo para orientar la actividad productiva hacia fines ecolégicos. Por
altimo, consolida la interdependencia entre la tutela del medio ambiente y la
proteccion de la salud, configurandolas como garantias que deben ser preser-
vadas en caso de conflicto con otros derechos>.

No se trata, como podria pensarse, de un mero reconocimiento formal.
Se trata més bien de una intervencion estructural que sirve de fundamento
de las politicas publicas incisivas y de las intervenciones normativas proac-
tivas. Este cambio encuentra un claro reflejo en la jurisprudencia de la
Corte Constitucional italiana, que reafirmé la inexistencia de una jerarquia
rigida entre Derechos constitucionales, de manera que la libertad de ini-
ciativa econémica puede ser limitada si ello resulta necesario para evitar
danos graves al medio ambiente y a la salud. También ha subrayado que las
leyes que no respetan este equilibrio pueden entrar en conflicto con el arti-
culo 117 de la Constitucién y con los principios establecidos en el Derecho

52 Sobre las posibles declinaciones del término «Constitucién econémica» véase
S. Cassese (ed.), La nueva Constitucion econdmica, Bari, 2021. Entre las contribu-
ciones mas recientes al respecto, ex multis, E. De Marco, «Costituzione economica
e integrazione sovranazionale», en Federalismi.it, fasc. 5/2019, 89 y ss., asi como P.
Bilancia, «Leffettivita della Costituzione economica nel contesto dell'integrazione
sovra-nazionale e della globalizzazione», en Federalismi.it, fasc. 5/2019, 7 y ss.

53 F. Sanchini, «La riforma costituzionale in materia di tutela dell'ambiente tra
dimensione intergenerazionale e mutamenti della costituzione economica», en Osser-
vatorio sulle fonti, n.° 3/2022, 202 y ss., disponible en: http://www.osservatoriosullefon-
ti.it.

5 L. Cassetti, «Riformare 'art. 41 della Costituzione: alla ricerca di nuovi’ equi-
libri tra iniziativa economica privata e ambiente», Federalismi.it, n.° 4 (2022): 199,
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Europeo, como los principios de prevencién y precaucion recogidos en el
articulo 191 TFUE>>,

Con la reforma de 2022, los principios previamente delineados en la prac-
tica jurisprudencial adquieren un rango constitucional explicito. La dimen-
sién ecolégica, que hasta entonces se encontraba implicita en el concepto de
«utilidad social», obtiene ahora una relevancia auténoma, convirtiéndose en
un parametro normativo fundamental para la elaboracién y aplicacién de
politicas publicas como la economia circular, la descarbonizacién, la regene-
racién urbana y la transicién energética.

Particularmente significativa resulta también la revalorizacion del ter-
cer parrafo del articulo 41, que hoy puede ofrecer una base constitucional
relevante para las politicas en materia de economia circular. Las recientes
modificaciones constitucionales parecen confirmar aquellas lecturas® que
identificaban precisamente en este parrafo el fundamento juridico para un
renovado papel de los poderes publicos, llamados a orientar la actividad eco-
némica de forma coherente con los desafios que plantea el modelo europeo
de economia circular. En este sentido, podria hablarse de una transicién ha-
cia la denominada blue economy, que encuentra hoy un punto de referencia
concreto en el citado tercer parrafo del articulo 41. Este paradigma represen-
ta una evolucién con respecto al modelo de la red economy, centrado exclusi-
vamente en la iniciativa privada (apartado 1), asi como respecto al de la green
economy, que introduce limitaciones ambientales subordinadas al principio
de «utilidad social» (apartado 2)>7.

La reforma constitucional podria, por tanto, relanzar una disposicién nor-
mativa que durante mucho tiempo ha permanecido en un segundo plano,
otorgandole hoy una funcién renovada y central. El tercer parrafo del arti-
culo 41 se perfila asi como base para un nuevo modelo econémico capaz de
orientar las actividades productivas hacia objetivos de proteccién ambiental,
sin por ello comprometer el nticleo esencial de la libertad de empresa. Muy al
contrario, dicha libertad puede reinterpretarse a la luz de los nuevos retos, en
una perspectiva de desarrollo sostenible y responsable.

Asi, la reforma constitucional de 2022 no solo representa un paso decisivo
en la consolidacién del principio ecolégico en el Derecho Constitucional ita-
liano, sino que se inserta arménicamente en el proceso de europeizacion del
Derecho ambiental.

55 Corte costituzionale, sentenza n. 116, 17 marzo 2006, G.U. 22 marzo 2006, n.

12; Corte costituzionale, sentenza n. 85/2013: Caso ILVA 9 aprile 2013, G. U. 15 mag-
gio 2013, n. 20.

% En este tema, véase en particular la aportaciéon de F. De Leonardis, «Il diritto
dell'economia circolare e 'art. 41 Cost.», Rivista Quadrimestrale di Diritto dell’Ambiente,
n.°1(2020): 51 y ss.

57 Para esta interpretacion del art. 41 Cost., ibid., pp. 65 ss. Sobre la distinciéon
entre brown economy, green economy 'y blue economy, F. Sanchini, «La riforma costi-
tuzionale in materia di tutela dell’ambiente tra dimensione intergenerazionale e mu-
tamenti della costituzione economica», op. cit., p. 210 y la doctrina citada.
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2.1.2. La ambicion normativa vy los limites estructurales

La transicién ecolégica en Italia se inscribe en un marco estratégico eu-
ropeo que exige reformas estructurales, innovacién normativa e inversiones
orientadas a una sostenibilidad sistémica. En esta perspectiva, el Plan para
la transicion ecolégica’®, ramificado en el Plan Nacional de Recuperacion y
Resiliencia, no constituye tinicamente un instrumento econémico-financie-
ro, sino también un dispositivo de gobernanza transformadora, destinado
a realinear las politicas publicas italianas con los objetivos del Pacto Verde
Europeo y del programa Next Generation EU. Una parte considerable de los
fondos se asigna a la transicién ecolégica, articulada en ejes estratégicos que
incluyen el fortalecimiento de las energias renovables, la digitalizacién am-
biental, la rehabilitacion energética y, sobre todo, una revisién estructural de
la gestion de residuos™.

Con este fin, se han puesto en marcha dos instrumentos fundamentales: la
Estrategia Nacional para la Economia Circular (con horizonte de ejecucién
en 2026, en linea con el PNRR)®’ y el Programa Nacional de Gestién de Resi-
duos. A través de estos se pretende establecer objetivos ambiciosos: reducir el
uso de vertederos, aumentar el reciclaje, mejorar el seguimiento de residuos
con herramientas digitales, disminuir los vertederos en infraccién con la UE
y construir nuevas infraestructuras de gestiéon de residuos entre un horizonte
temporal de seis afios (2022-2028)°!.

58 Aprobado por resolucién del Comitato Nazionale per la Transizione ecologica el

8 de marzo de 2022, el Piano per la transizione ecologica establece la estrategia italiana
para alcanzar la neutralidad climatica en 2050, abordando ambitos como la descarbo-
nizacion, la economia circular, la movilidad sostenible, la biodiversidad y la fiscalidad
ambiental, en coherencia con los Reglamentos (UE) 2020/852 sobre inversiones soste-
nibles y 2021/1119 sobre la neutralidad climatica.

% De conformidad con el Reglamento (UE) 2021/241, al menos un 37 por 100 de
los recursos procedentes del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia debe destinar-
se a medidas para la transicién ecolégica y un minimo del 20 por 100 a la transicion
digital. Reglamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de febre-
ro de 2021 por el que se establece el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia, DO L 57
de 18.2.2021, p. 17/75 ELI: http://data.europa.eu/eli/reg/2021/241/0j.

60 Aprobada por los Decretos ministeriales 259/2022 y 342/2022, la Strategia Na-
zionale per 'Economia Circolare fija una hoja de ruta hasta 2035 con medidas fiscales
y administrativas para la gestiéon de residuos, incluyendo la revisién del impuesto
ambiental TARI para favorecer el reciclaje frente al vertido, la trazabilidad digital,
incentivos fiscales, y la promocién de modelos circulares como el producto como ser-
vicio. Por ultimo, véase https:/www.mase.gov.it/portale/-/pubblicato-il-nuovo-stato-
di-attuazione-e-aggiornamento-del-cronoprogramma-della-strategia-nazionale-per-1-
economia-circolare.

1 Nos referimos al Programma nazionale di gestione dei rifiuti, introducido por
el Decreto Legislativo 116/2020, que transpone el paquete normativo sobre economia
circular (Directivas 2012/19 y 2018/849-852), y aprobado mediante el Decreto Minis-
terial 257/2022, de 24 de junio, https://www.mase.gov.it/portale/documents/d/guest/
pngr_finale-pdf.
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En este escenario, la practica totalidad de las iniciativas legislativas del
cuatrienio examinado responden a la transposicién de disposiciones de la UE
bajo distintas modalidades, predominando las normas de urgencia (decretos-
ley), las de circunstancia (decretos legislativos) y las leyes monotematicas de
transposicion puntual. Incluso en estos casos, la labor del legislador italiano
se ha limitado esencialmente a la incorporaciéon — habitualmente en el Cédi-
go del Medio Ambiente, de por si fragmentado pero sujeto a intensas modifi-
caciones — de las medidas anticipadas por la normativa europea.

Entre las normas de circunstancia, destacan los decretos legislativos de
transposicién del «paquete de economia circular»®, que han introducido
importantes modificaciones en el Cédigo del Medio Ambiente®. Entre ellas
destaca la creacion del sistema de trazabilidad de residuos RENTRI (Regis-
tro Electrénico Nacional para la Trazabilidad de los Residuos)®, asi como la
reconfiguracién de los regimenes de responsabilidad ampliada del productor,
mediante la definicién de objetivos de prevencién, reutilizacién y contenido
minimo de material reciclado en los productos.

En cuanto a las normas de urgencia, resulta relevante el Decreto-
Ley 76/2020, de 16 de julio, sobre medidas urgentes para la simplificacién
y la innovacién digital (conocido como Decreto Semplificazioni, convertido
en Ley 120/2020 de 11 de septiembre)®. Este instrumento introduce modi-
ficaciones sustanciales en materia de evaluaciéon de impacto ambiental y de
recuperacion de suelos contaminados, previendo, entre otros aspectos, la in-
tegracion de las administraciones implicadas en la emisién de la Declaracion
de Impacto Ambiental y de los demas titulos habilitantes, la elaboracién de
normas técnicas para los estudios de impacto, un procedimiento acelerado
para las obras estratégicas del PNIEC y un canal simplificado para la des-
contaminacion de sitios criticos, incluidas las 58 Zonas de Interés Nacional
repartidas por el pais.

Cabe mencionar asimismo algunas medidas de origen endégeno, como
la regulacion de la tasa TARI® sobre los residuos, que asume una funcién

62

Las Directivas 2012/19 y 2018/849 a 852, que reforman el régimen de residuos
de aparatos eléctricos, baterias, vehiculos al final de su vida util, envases y vertidos,
se transponen en los Decretos Legislativos 116, 118, 119 y 121/2020, todos del 3 de
septiembre, destacando especialmente el 116/2020.

63 [traduccion propia] Véase el Codice dell'ambiente (Decreto Legislativo 3 de
abril de 2006, n. 152), en su version consolidada y actualizada, en dltimo modificado
por el Decreto-ley de 27 de diciembre de 2024, n.° 202, convertido, con modificacio-
nes, por la Ley de 21 de febrero de 2025, n.° 15; por el Decreto-ley de 28 de febrero
de 2025, n.° 19, convertido, con modificaciones, por la Ley de 24 de abril de 2025, n.°
60; por el Decreto-ley de 14 de marzo de 2025, n.° 25, convertido, con modificaciones,
por la Ley de 9 de mayo de 2025, n.° 69; y por la Ley de 18 de marzo de 2025, n.° 40.

64 [traduccion propia] Registro Elettronico Nazionale sulla Tracciabilita dei Rifiuti.

%  Ley de septiembre de 2020 n. 120, GU Serie Generale n. 228 del 14-09-2020,
www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2020/09/14/20G00139/sg.

% El tributo municipal fue creado por la Ley 147/2013 a nivel nacional, distin-
guiendo entre la tasa puntual sobre residuos (TARIP), con carécter tributario, y la
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estratégica de orientacién del comportamiento. Estructurada en una parte
fija y una variable, la TARI puede aplicarse segun el paga per quello che butti
(pago por generacion o pay-as-you-throw)®’, vinculando el coste directamente
a la cantidad de residuos producidos. Se trata de un ejemplo paradigmatico
de fiscalidad ambiental incentivadora, capaz de promover comportamientos
virtuosos, elevar la calidad de la recogida selectiva y reforzar la corresponsa-
bilidad individual. En suma, menos residuos generan un menor coste para el
usuario, reinterpretando el tributo en clave participativa y de premio.

Sin embargo, la eficacia de estos instrumentos esta fuertemente condicio-
nada por las asimetrias territoriales que atraviesan el pais. Las regiones del
Centro-Norte presentan, por lo general, un grado més avanzado de «madurez
circular»: sistemas de recogida selectiva mas extendidos y eficientes, infraes-
tructuras adecuadas y cadenas de reciclaje consolidadas®. Por el contrario,
en amplias zonas del sur sigue siendo una practica minoritaria, enfrentando
retrasos estructurales, déficits de infraestructura, carencias en el seguimien-
to de los flujos y fenémenos endémicos de ilegalidad ambiental, que no solo
comprometen la eficacia de las politicas, sino que también debilitan la legiti-
midad institucional.

A tales desigualdades se suma una fragmentacién de la gobernanza am-
biental, manifestada en la débil articulacién vertical y horizontal entre los
distintos niveles institucionales. La falta de una coordinacién efectiva entre
el Estado, las Regiones y las autoridades locales, unida a la frecuente super-
posicién de competencias y a la heterogeneidad de capacidades técnicas, obs-
taculiza la definiciéon de una estrategia coherente a nivel nacional, capaz de
traducir las ambiciones europeas en acciones concretas®. La planificacion se
ve entonces fracturada: los intereses divergentes, los recursos desiguales y las

tariffa corrispettiva [que podria traducirse como «tarifa correspondiente»], es decir
una prestacién patrimonial no tributaria, esta tltima mas comun en municipios con
tarificacién puntual. La Ley 118/2022, que regula el mercado y la competencia, exi-
me a ciertas instalaciones no domésticas del pago de gran parte de la TARI cuando
entregan residuos a gestores externos autorizados por la ARERA, promoviendo asi la
apertura del monopolio publico en la gestién de residuos urbanos. Cfr. A. Garcia Mar-
tinez, «La tasa por la recogida de residuos sélidos urbanos en Italia», Tributos Locales,
n.° 170 (2024): 292-293.

67 G. Messina, A. Tomasi, G. Ivaldi y F. Vidoli, “«Pay as you own» or «pay as you
throw»? A counterfactual evaluation of alternative financing schemes for waste ser-
vices”, Journal of Cleaner Production, n.° 412 (2023), DOI: https://doi.org/10.1016/j.
jclepro.2023.137363.

%8 Para mas detalles, véase European Environment Agency, CE Report 2024,
Circular economy country profile 2024 — Italy, https://www.eea.europa.eu/en/topics/
in-depth/circular-economy/country-profiles-on-circular-economy/circular-economy-
country-profiles-2024/italy_2024-ce-country-profile_final.pdf/@@download/file

% OECD, Italy’s National Action Plan for Policy Coherence for Sustainable De-
velopment (2022), https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/re-
ports/2022/07/italy-s-national-action-plan-for-policy-coherence-for-sustainable-
development_4eb98e58/54226722-en.pdf.
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visiones desalineadas generan un mosaico de trayectorias locales desiguales,
dificilmente agregables en un sistema coherente de transformacion.

A este entramado de dificultades estructurales e institucionales se afiade
una fragilidad de tipo cultural y participativo. La transicién hacia una econo-
mia circular requiere una transformacién cognitiva que involucre activamen-
te a la ciudadania, promoviendo la conciencia ambiental y la corresponsabi-
lidad colectiva™. No obstante, el marco normativo italiano sigue anclado en
una légica eminentemente tecnocratica, donde la elaboraciéon de normas se
realiza sin un auténtico involucramiento de las comunidades territoriales. La
participacién ciudadana resulta limitada, episédica y raramente respaldada
por dispositivos estables de democracia deliberativa. A pesar del reconoci-
miento formal de la educacién ambiental en diversas estrategias y planes,
esta no se traduce atin en politicas publicas integradas ni en programas efica-
ces de alfabetizacién ecolégica.

Desde esta perspectiva, la transicién circular italiana presenta un caracter
ambivalente: por un lado, se observa una aceleracién normativa y un com-
promiso importante en términos de planificacién e inversién; por otro, per-
sisten obstaculos sistémicos que ralentizan la implementacion de las poli-
ticas y agravan la brecha entre objetivos declarados y resultados tangibles.
Esta tension puede derivar en una crisis de legitimidad, tanto en el plano de
la confianza institucional como en el de la eficacia de la accién publica.

Asi pues, la legislaciéon medioambiental en Ttalia se estd reforzando, pero
aun necesita un salto cualitativo multinivel, articulado en tres ejes funda-
mentales: capacidad institucional, coordinacién multinivel y participacién
ciudadana.

En dltima instancia, el desafio de la economia circular exige una inter-
pretacién articulada de los principios constitucionales de igualdad sustan-
tiva (art. 3), protecciéon del medio ambiente (arts. 9 y 41) y participacién
democrética (art. 118.4), en una perspectiva de transicion justa, equitativa
e inclusiva. La eficacia de las politicas ambientales se encuentra asi indiso-
lublemente ligada a la calidad de la democracia™ y a la cohesién territorial.

70 Para un analisis mas detallado sobre este tema, véase F. Murmura, G. Pierli y
L. Bravi, «Exploring Environmental Justice and Climate Awareness in Italy: Citizen
Perspectives on Sustainability and Policy», en Searching for Developmental Alternati-
ves in Economic Theory, ed. por E. Kuzmin, G. M. Hodgson, L. Bravi y Y. Lavrikova,
EASET 2024, Springer Proceedings in Business and Economics (Cham: Springer, 2025),
https://doi.org/10.1007/978-3-031-91159-0_11.

1 Sobre la relacion entre el medio ambiente y la democracia (iliberal), véase mas
en G.L. Conti, «xAmbiente», en el Lessico in-costituzionale, editado por T. Groppi, C.
Bassu, T. E. Frosini y R. Tarchi, Napoles, 2025, 7.
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2.2. El escenario espaiiol
2.2.1. Rango constitucional del medio ambiente

La experiencia espafiola en materia de economia circular representa, en
el contexto europeo, un caso particularmente revelador de como es posible
construir un entramado normativo ambicioso, coherente con los objetivos de
la Unién Europea, y al mismo tiempo confrontarse con las tensiones estruc-
turales, territoriales y operativas que desafian su implementacién. El ordena-
miento juridico espafiol ha demostrado una notable capacidad para transpo-
ner y reelaborar de manera sistémica los principios europeos, estructurando
un modelo que, si bien presenta luces y sombras, ofrece valiosas lecciones en
clave comparada.

Aunque la Constitucién Espafiola no reconoce expresamente la proteccién
del medio ambiente como un derecho fundamental?, si le otorga un rango
constitucional relevante al consagrarlo como un principio rector de la poli-
tica social y econémica en su articulo 45. En su primer apartado, el precep-
to establece que «todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente
adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo»,
mientras que en el segundo impone a los poderes publicos la obligacién de
defender y restaurar dicho entorno, asegurando el uso racional de todos los
recursos naturales con el apoyo de la «indispensable solidaridad colectiva».
Esta formulacién configura el medio ambiente como un derecho-deber de ca-
racter ambivalente’?, que vincula tanto a los individuos como a los poderes
publicos.

La doctrina del Tribunal Constitucional ha desarrollado progresivamente
la naturaleza juridica del articulo 45 CE, subrayando su condicién de prin-
cipio rector en el marco del articulo 53.3 CE. En este sentido, aunque su
contenido no es directamente exigible ante los tribunales como un derecho
fundamental, si impone al legislador la obligacién de adoptar las medidas

2 C. Tolosa Tribifio, La tutela costituzionale dell’ambiente in Spagna, ponencia
presentada en el IV Incontro quadrilaterale Tribunale costituzionale di Spagna, Corte
costituzionale d'Ttalia, Tribunale costituzionale del Portogallo e Consiglio costituzio-
nale di Francia, «Diritti delle future generazioni: ambiente e salute», Roma, 23 de
junio de 2023.

3 R. Canosa Usera, Constitucion y Medio Ambiente (Madrid: Dykinson, 2000), 43
y ss. El Autor analiza como el articulo 45 de la Constitucién espafiola de 1978 articula
una regulaciéon compleja del medio ambiente, integrando el reconocimiento del de-
recho a disfrutar de un entorno adecuado con la formulacién de principios rectores
para la accién de los poderes publicos y la imposicion de deberes generales de conser-
vacion. Aunque este enfoque refleja el espiritu del constitucionalismo «promisorio»
propio del momento histérico, la inclusién del precepto en el Capitulo 11T del Titulo I
y su caracter genérico han generado dudas respecto a su eficacia como verdadero de-
recho subjetivo. No obstante, dicho articulo ha constituido el fundamento normativo
sobre el que se ha ido consolidando un Derecho ambiental cada vez més auténomo.
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normativas necesarias para garantizar su efectividad. Asi lo ha afirmado re-
iteradamente la jurisprudencia constitucional’, precisando que los jueces y
tribunales estan obligados a velar por el respeto al medio ambiente conforme
a las leyes que desarrollan este principio.

Cabe destacar que el propio Tribunal ha abordado la complejidad seman-
tica y conceptual del articulo 45 CE, en el cual se utilizan de forma inter-
cambiable los términos «medio ambiente», «recursos naturales» y «calidad
de vida». Esta variedad terminolégica ha exigido una clarificacién jurispru-
dencial sobre el alcance constitucional del medio ambiente. En este marco,
el Tribunal Constitutional ” definié el medio ambiente como un concepto ju-
ridico indeterminado, de caracter multidimensional e interdisciplinar, con
implicaciones transversales sobre otras ramas del ordenamiento juridico. Se
trata de una nocion esencialmente antropocéntrica y relativa’, cuya delimi-
tacion debe realizarse atendiendo al contexto social y econémico concreto.

Mas alla de su formulacién abstracta, el articulo 45 CE impone a los po-
deres legislativo y ejecutivo el deber de armonizar la proteccién ambiental
con las exigencias del desarrollo econémico y la cohesion social. Esta tensién
estructural entre valores constitucionales ha sido abordada por el Tribunal
Constitucional a través del papel del desarrollo sostenible, que se configura
como clave hermenéutica para conciliar ambos intereses. Segtn eso, inspira-
do en principios internacionales como los recogidos en la Declaracién de Rio
de 1992 y en el Quinto Programa de Accién Ambiental de la entonces Comu-
nidad Europea, el modelo de desarrollo no debe ser meramente cuantitativo
ni regido por un productivismo acritico, sino cualitativo y orientado al uso
racional de los recursos naturales”.

Asi el Tribunal sostuvo que la Constitucién permite — y exige — la con-
ciliacién entre proteccién ambiental y crecimiento econémico, dejando en
manos del legislador competente la determinacion de las técnicas juridicas
mas adecuadas para lograr ese equilibrio’®. En este sentido, el articulo 45
CE, aunque no configura un derecho fundamental en sentido estricto, esta-
blece un principio rector de notable densidad normativa, cuya efectividad

7 Tribunal Constitutional, sentencia 199/1996, de 3 de diciembre (BOE num. 3,
de 03 de enero de 1997) ECLI:IES:TC:1996:199; sentencia 233/2015, de 5 de noviembre
(BOE num. 296, de 11 de diciembre de 2015) ECLI:ES:TC:2015:233.

5 Tribunal Constitutional, sentencia 102/1995, de 26 de junio (BOE ntm. 181, de
31 de julio de 1995), ECLI:ES:TC:1995:102, par. 4.

76 F. Simén Yarza, «El llamado derecho al medio ambiente: un desafio a la teoria
de los derechos fundamentales», Revista Espatiola de Derecho Constitucional, n.° 94
(enero-abril 2012): 159.

7 R. Canosa Usera, Constitucion y Medio Ambiente, op. cit., 29. Segun el autor:
«Aunque sea poca la fuerza normativa de los convenios ambientales internacionales,
son un punto de referencia inexcusable para el legislador estatal».

78 Tribunal Constitutional, sentencia 64/1982, de 4 de noviembre (BOE ntm. 296,
de 10 de diciembre de 1982) ECLLI:ES:TC:1982:64; sentencia 170/1989, de 19 de octu-
bre (BOE num. 267, de 07 de noviembre de 1989) ECLI:ES:TC:1989:170.
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se concreta a través de la legislacién ordinaria y la acciéon de los poderes
publicos. El medio ambiente y el desarrollo econémico son, por tanto, bienes
constitucionales que deben armonizarse, evitando que uno prevalezca siste-
maticamente sobre el otro. No se trata de oponer naturaleza y progreso, sino
de integrarlos en un paradigma de sostenibilidad que reconozca sus interde-
pendencias estructurales™.

2.2.2. Desafios normativos y articulacién territorial

En este marco constitucional, se desarrolla la economia circular, especi-
ficamente a través de la Estrategia Espafa Circular 2030%°, que persigue tres
objetivos ambiciosos y cuantificados: reducir el consumo de materiales en un
30 por 100 respecto a 2010, la produccion total de residuos en un 15 por 100 y
el desperdicio alimentario per capita en un 50 por 100. Esta estrategia articu-
la su accién en seis sectores prioritarios — construccion, textil, agroalimenta-
rio, turismo, bienes de consumo y sector publico — y seis ejes transversales,
entre los cuales destacan la digitalizacion, el ecodisefo y la concienciacién
ciudadana. Se trata, en efecto, de una visién integradora que reconoce el ca-
racter estructural, multisectorial e interinstitucional del cambio de modelo
productivo que implica la transicién circular.

Por otra parte, en el plano juridico, el nicleo normativo lo constituye la
Ley 7/2022, de residuos y suelos contaminados para una economia circu-
lar®!. Esta norma no solo sistematiza el marco legal anterior —sustituyendo
ala Ley 22/2011%— sino que introduce elementos de ruptura paradigmatica,
avanzando hacia una légica de regulacion de flujos materiales mas que de
mera gestién de residuos. El articulo 2.k) ofrece una definicién de economia
circular que remite directamente a la preservacion del valor de los productos
y recursos a lo largo de todo su ciclo de vida, minimizando la generacion de
residuos mediante estrategias sistémicas®.

7 Parlamento Europeo, El principio de proteccion del medio ambiente, una perspec-

tiva de derecho comparado: Espaiia, Estudio, febrero de 2025, https://www.europarl.eu-
ropa.eu/RegData/etudes/STUD/2025/769506/EPRS_STU%282025%29769506_ES.pdf.

80 Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto Demogréfico (MITECO, Espa-
fia), Estrategia Espariola de Economia Circular — Esparia Circular 2030, junio de 2020,
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/
temas/economia-circular/espanacircular2030_def1_tcm30-509532_mod_tcm30-
509532.pdf

81 Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una econo-
mia circular. BOE nam. 85, de 9 de abril de 2022, p. 18. ELL: https://www.boe.es/eli/es/l/
2022/04/08/7/con.

8 Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, BOE-A-2011-
13046.

83 Esta concepcién, asi como la importancia del principio de jerarquia de gestién
y la implicacion activa de las entidades locales, ha sido objeto de un anélisis detallado
por Revuelta Perez y Gémez Expdsito, quienes destacan la novedad estructural del
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Uno de los rasgos mas innovadores de la Ley 7/2022 reside en su enfo-
que econémico: incorpora medidas fiscales y tarifarias que buscan interna-
lizar los costes ambientales, en linea con el principio de «quien contamina
paga» 84, Entre ellas destacan: (i) la obligacién para todos los municipios de
aplicar, antes de abril de 2025, el sistema del pago por generacién para la ta-
rificacién puntual de residuos, vinculado al coste real del servicio; y (ii) un
impuesto estatal sobre el vertido y la incineracién de residuos, de naturaleza
pigouviana, orientado a penalizar las opciones menos sostenibles dentro de
la jerarquia de residuos.

Complementa este marco el Real Decreto 1055/2022 sobre envases y resi-
duos de envases®, que amplia la responsabilidad del productor?® a los envases
industriales, refuerza los criterios ambientales en la contratacién publica®’
e introduce obligaciones detalladas de informacion, registro centralizado y
sistemas digitales de trazabilidad. Esta normativa se inscribe en un esfuerzo
mas amplio por digitalizar la gobernanza ambiental y avanzar hacia una tra-
zabilidad integral de los flujos de residuos.

modelo juridico adoptado porla Ley 7 /2022 y su impacto en la accién municipal. Cfr.
I. Revuelta Perez y A. Gémez Expésito, «Conceptos y principios generales de la Ley
7/2022, de residuos y suelos contaminados para una economia circular», Cuadernos
de Derecho Local 65 (2022), Fundacién Democracia y Gobierno Local.

8 En efecto, la doctrina espafiola ha desarrollado una sistematizaciéon de los
principios, distinguiendo entre aquellos de caracter estructural, como el desarrollo
sostenible, y los de naturaleza funcional, orientados a la regulacién concreta de la
accion publica, tales como el principio de precaucion, el de prevencion y el prin-
cipio de «quien contamina paga». Cfr. F. Fracchia, «Il diritto ambientale compara-
to,» Federalismi.it 7 (2017): 13; G. Cordini, «Tutela dell'ambiente e sostenibilita nella
comparazione degli ordinamenti costituzionali,» L'Italia Forestale e Montana 67, no. 1
(2012): 6-43; A. Gragnani «Lidea di codice ambientale nel dibattito tedesco,» Astrid,
2009, 3. Para un analisis general de los principios ambientales, C. Plaza Martin, «Los
principios del Derecho ambiental de la Unién Europea y su impacto en la jurisdiccién
Contencioso-Administrativa», op. cit.

85 El Real Decreto 1055/2022, de 27 de diciembre, de envases y residuos de en-
vases, se publico el 28 de diciembre de 2022 en el BOE ntm. 311, de 28 de diciembre
de 2022.

8  Véase mas en el informe de Europa Ciudadana, El modelo de reciclaje espa-
7iol en la economia circular: Espavia VS. Europa, 2023, https://www.europaciudadana.
org/wp-content/uploads/2023/03/EUROPA-CIUDADANA-Reciclaje-Espa%C3%B10l-
WEB.pdf.

87 La contratacién publica sostenible es un instrumento fundamental y juega un
papel crucial en la realizacion de los objetivos de la planificacién y la normativa secto-
rial ambiental, especialmente en dreas como la economia circular y la emergencia cli-
matica. La politica de economia circular busca reducir, reutilizar y reciclar residuos,
y la contratacién publica puede impulsar este objetivo al incluir criterios ambientales
en los procesos de adquisiciéon. Ademas, la Comisiéon Europea ha desarrollado meto-
dologias para calcular el coste del ciclo de vida de productos, lo que puede ayudar a
los compradores publicos a tomar decisiones més sostenibles. Cfr. J. J. Pernas Garcia,
«Compra publica verde y circular: el largo (y lento) camino hacia una amplia aplica-
cién practica de la contratacion estratégica», en Anuario de Derecho Ambiental. Obser-
vatorio de Politicas Ambientales, 2020.
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Sin embargo, en un sistema autonémico profundamente descentralizado
como el espafiol, la proteccién del medio ambiente —reconocida como fun-
cién publica en el articulo 45, apartado segundo, de la Constitucién— plantea
cuestiones complejas en torno al reparto de responsabilidades entre los dis-
tintos niveles de gobierno.

La misma Constitucién articula el Estado autonémico a través de la dis-
tribucién competencial entre Estado, Comunidades Auténomas y Entidades
Locales, garantizando asi una uniformidad minima en la aplicacién de las
normas sin perjudicar la autonomia organizativa de los entes territoriales®.
Los principios ambientales consagrados en la Constitucién requieren, por
tanto, una actuacién conjunta y coherente por parte de todas las adminis-
traciones publicas, conforme a lo dispuesto en el bloque de constituciona-
lidad. Desde esta perspectiva, resulta deseable que la dimensién ambiental
se integre transversalmente en los procesos decisionales de todos los niveles
institucionales —estatal, autonémico y local— y en los distintos sectores de
intervencién publica.

Los articulos 148.1.9* y 149.1.23* de la Constitucién Espafiola configuran
un sistema de reparto competencial segin el cual corresponde al Estado la
aprobacion de la legislacion bésica, mientras que las Comunidades Auténo-
mas son competentes para establecer medidas adicionales de proteccién y
para ejercer funciones de gestion administrativa, segin el grado de autono-
mia asumido®. Sobre esta base, se pueden identificar tres funciones esen-
ciales: la legislacion basica, la normativa complementaria y la gestién. La
jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha confirmado esta estructura
aclarando® que la legislacion basica estatal debe establecer normas mini-
mas, homogéneas y obligatorias para todas las Comunidades Auténomas,
las cuales, a su vez, pueden desarrollar esa base normativa mediante leyes
propias, dictar disposiciones adicionales y gestionar la aplicacion de las nor-
mas ambientales. Las Entidades Locales, aunque no ostentan competencias
constitucionales directas en esta materia, ejercen sus funciones conforme a
la legislacién estatal o autonémica aplicable.

No obstante, este ambicioso entramado legal se enfrenta a notables ten-
siones. Las asimetrias territoriales y las limitaciones estructurales del modelo
autonémico dificultan la aplicacién homogénea de las politicas ambientales
y, en particular, de las estrategias para la economia circular. De hecho, cada
Comunidad Auténoma dispone de amplias competencias normativas que, si
bien garantizan el respeto del principio de autonomia institucional, pueden

8 Para un analisis completo, véase M. Fernandez-Fontecha Torres, Derecho
Constitucional, (Le6n, 2025), 838 y ss.; R.Canosa Usera, Constitucion y Medio Ambien-
te, op. cit., 71 y ss.

8 Jbid.

%  Tribunal Constitutional, sentencia 118/2017, de 19 de octubre (BOE num.
278, de 16 de noviembre de 2017) ECLI:ES:TC:2017:118; orientacién reiterada en
la sentencia 113/2019, de 3 de octubre (BOE num. 262, de 31 de octubre de 2019)
ECLI:IES:TC:2019:113.
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obstaculizar la coherencia de los instrumentos de intervencion, haciendo ne-
cesaria una reflexion sobre el equilibrio entre pluralismo territorial y consis-
tencia regulatoria.

En este contexto, la implementacién efectiva de medidas como el pago por
generacion presenta un panorama desigual. Las grandes ciudades como Ma-
drid o Barcelona disponen de capacidades técnicas, infraestructuras adecua-
das y personal especializado®', mientras que muchos municipios pequerios
carecen de recursos para implantar sistemas como el pago por generacion o
cumplir con los requisitos de informacion. Ya en 2018, la Comisién Europea
habia sefialado que los avances insuficientes en reciclaje en Espafia se deben
en buena medida a la falta de armonizacién normativa entre Comunidades
Auténomas??.

Este escenario evidencia multiples niveles de friccién. Por un lado, se plan-
tea el problema de la equidad redistributiva, dado que las nuevas tarifas po-
drian tener efectos regresivos sobre los ntcleos vulnerables®. Por otro, desde

°t F. J. Fragoso-Martinez, y Gala Rivera-Fernandez, «Desafios y soluciones en
la implementacion de la nueva tasa de residuos municipales en Espafia: un analisis
critico y econémico de la Ley 7/2022», Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autondémica, n.° 23 (abril de 2025), hitps://doi.org/10.24965/reala. 11494, 32 ss. Se sefa-
la, con especial atencién al caso de Madrid, la Ley 1/2024, de 17 de abril, de Economia
Circular de la Comunidad de Madrid. 2024. Disponible en: https://www.boe.es/buscar/
doc.php?id=BOE-A-2024-14999. En la doctrina, véase C. J. Dura Alemari, «Ley 1/2024,
de 8 de febrero, de Transicién Energética y Cambio Climatico», Actualidad Juridica
Ambiental, n.° 143 (2024).

%2 Se ha senalado que «el lento progreso de los porcentajes de reciclado en Es-
pana se debe en gran medida a la falta de armonizacién entre comunidades auténo-
mas». Comisién Europea, Informe de alerta temprana para Esparia, SWD(2018) 425 fi-
nal, Bruselas, 24 de septiembre de 2018, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/
PDF/?uri=SWD:2018:425:FIN; més recientemente, en el Informe de alerta temprana
para Esparia, SWD(2023) 183 final, Bruselas, 8 de junio de 2023, la Comisién Europea
indic6 que «Esparia esta en riesgo de no alcanzar el objetivo para 2025, consistente en
la preparacion de hasta un 55 por 100 de residuos municipales para la reutilizacién y
el reciclado», hittps://op.europa.eu/publication-detail/-/publication/ebb94f4e-05df-11ee-
bi2e-0laa75ed71al.

% La introduccién de la tasa obligatoria sobre los residuos municipales, pre-
vista en el art. 11 de la Ley 7/2022, ha generado importantes reservas por parte de
las autoridades locales y de sectores de la oposiciéon parlamentaria, que han plan-
teado objeciones relativas a: la compatibilidad con la autonomia financiera mu-
nicipal, reconocida en el art. 140 Constitucién Espafiola (Vease también la sinop-
sis del articulo htips://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.
jsp?art=140&tipo=2#:~:text=Tiene%20declarado%20el%20Tribunal%20Consti-
tucional%20que%?20la%20autonom%C3%ADa,23%20de%20diciembre%3B%20
170%2F1989%2C%20de%2019%20de%200ctubre%29) y regulada por la Ley de Ha-
ciendas Locales (RDLeg. 2/2004); la equidad fiscal y la sostenibilidad social, debido
al posible impacto regresivo sobre los hogares econémicamente vulnerables. Cfr. F.
J. Fragoso-Martinez, y G. Rivera-Fernandez, «Desafios y soluciones en la implemen-
tacién de la nueva tasa de residuos municipales en Espafia», op. cit., p. 42. Ademas,
se encuentra en curso un debate parlamentario tras la presentacién en el Senado de
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una perspectiva de gestién, la implantacién del pago por generacion en peque-
fios municipios se ve dificultada por la ausencia de capacidades técnicas y
experiencia operativa. Ademas, la falta de coordinacién intergubernamental
y la escasa cultura administrativa orientada a la planificacion estratégica han
acentuado las disparidades territoriales en términos de rendimiento y capaci-
dad de implementacién, agravando la brecha entre areas urbanas y rurales®*.

Este escenario se ve atin méas dinamizado por los desarrollos a nivel euro-
peo. El nuevo Reglamento (UE) 2025/40%, aprobado el 11 de febrero de 2025 y
aplicable a partir del 12 de agosto de 2026, sustituye a la Directiva 94/62/CE*°
e introduce una armonizacion directa en aspectos clave como el disefio de en-
vases, el etiquetado, la informacion al consumidor y los requisitos minimos de
reutilizacién. En respuesta a este cambio normativo, Espafa ha iniciado un
proceso de revisién integral del Real Decreto 1055/2022, que sera sustituido
por una nueva norma conforme al Reglamento europeo. El Ministerio para
la Transiciéon Ecolégica ha lanzado una consulta publica dirigida a recoger
aportaciones de todos los actores implicados —desde la industria hasta las
ONG— con el objetivo de mejorar los aspectos técnicos, subsanar deficiencias
y lograr una mejor articulacién con el nuevo marco comunitario®.

En conclusién, la transiciéon hacia una economia circular no puede enten-
derse tinicamente como un proceso normativo o técnico. Supone una trans-

una propuesta de modificacion de la Ley 7/2022, con el objetivo de flexibilizar la apli-
cacion de la tasa, cuestionando su actual caracter impositivo, https://www.senado.es/
web/actividadparlamentaria/iniciativas/detalleiniciativa/index.html?legis=15&id1=622
&id2=000052.

% Ibid. De hecho, ellos quienes identifican multiples barreras operativas, juri-
dicas y econémicas en la implementacion del pago por generacion, especialmente en
municipios con escasa capacidad técnica y financiera.

% Reglamento (UE) 2025/40 del Parlamento Europeo y del Consejo de 19 de di-
ciembre de 2024 sobre los envases y residuos de envases, por el que se modifican el
Reglamento (UE) 2019/1020 y la Directiva (UE) 2019/904 y se deroga la Directiva
94/62/CE, PE/73/2024/REV/1, OJ L, 2025/40, 22.1.2025, ELI: http.//data.europa.eu/eli/
reg/2025/40/0j. Este reglamento establece un marco legal uniforme para la gestiéon
de envases y residuos de envases en la Unién Europea, con el objetivo de reducir su
impacto ambiental mediante el fomento de practicas sostenibles y la promocién de la
economia circular.

%  Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 20 de diciembre
de 1994 relativa a los envases y residuos de envases, DO L 365 de 31.12.1994, pagg.
10-23. La directiva establece las normas de la Unién Europea en materia de envases y
residuos de envases, con el objetivo de mejorar la calidad del medio ambiente median-
te la prevencion y la reduccién del impacto de estos sobre el entorno.

°7 1. Revuelta Pérez, «El etiquetado »ambiental» de los envases y sus residuos: los
avances del RD 1055/2022 y del Reglamento (UE) 2025/40”. En La nueva regulacion de
los envases vy residuos de envases en tiempos de la economia circular, coord. Inmacula-
da Revuelta Pérez, Madrid, julio de 2025, 115-134; J. J. Pernas Garcia, Reglamento UE
2025/40 de envases y su incidencia en Espaiia: entre la armonizacion y la flexibilidad, en
Retema, n.° 262, Especial Reciclaje 2025, 9 de junio de 2025, pp. 49-51, https://issuu.
com/r.retema/docs/retema_262_especial_reciclaje_2025.
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formacién cultural, institucional y productiva que exige coherencia politica,
innovacién institucional y mecanismos de gobernanza adaptativa®®. Espafia
ha demostrado una voluntad normativa clara, pero debe ahora traducir ese
impulso programatico en una capacidad real de implementacién, superando
las brechas territoriales y institucionales que atin persisten.

REFLEXIONES FINALES

La transicién hacia una economia circular no constituye un proceso lineal
ni homogéneo. Se configura, mas bien, como una transformacién profunda
y multidimensional que interpela simultdneamente las estructuras producti-
vas, las infraestructuras publicas, los marcos juridicos y los comportamien-
tos cotidianos. Lejos de reducirse a un nuevo modelo econémico, la econo-
mia circular se presenta hoy como un verdadero campo de prueba para el
derecho, la politica, las instituciones y, en dltima instancia, para la sociedad
en su conjunto. Redefine las estrategias econémicas y, al mismo tiempo, cues-
tiona categorias juridicas consolidadas, practicas administrativas y expectati-
vas extendidas de los ciudadanos y consumidores.

En este contexto, Italia y Espafia, si bien parten de trayectorias institucio-
nales, configuraciones territoriales y tradiciones administrativas distintas, se
estan acercando progresivamente a un horizonte comtn: el de una transicién
ecolégica que sea sostenible, resiliente y justa. La magnitud del reto es con-
siderable: los obstdaculos normativos, las resistencias culturales y los limites
administrativos representan desafios reales. Sin embargo, las oportunidades
superan los riesgos. Si esta transformacién se gestiona con inteligencia y am-
bicién, puede ofrecer una respuesta eficaz a la crisis climatica y, al mismo
tiempo, abrir camino hacia una nueva concepcién de prosperidad, ciudada-
nia activa y democracia ambiental para la Europa del siglo xxi.

En este escenario, el derecho desempefia un papel crucial. No puede limi-
tarse a formalizar nuevas obligaciones técnicas o a reproducir légicas secto-
riales y fragmentadas. Es necesario repensarlo desde una perspectiva trans-
formadora, como un instrumento vivo, capaz de generar sentido, garantizar
la equidad y fomentar practicas sostenibles. La Unién Europea, en este sen-
tido, ha asumido una funcién pionera. A través del Pacto Verde Europeo y de
las estrategias de resiliencia post-pandemia, ha situado la economia circular
en el centro de su accién politica. Sin embargo, el verdadero desafio radica

% En linea con este planteamiento, se han formulado propuestas de reforma
normativa orientadas a convertir la tasa por generacién en un verdadero impuesto
ambiental especifico, con el fin de promover una gestién mas eficiente y con mayor ca-
pacidad redistributiva, asegurando al mismo tiempo el cumplimiento de los objetivos
ambientales establecidos en la Ley 7/2022. Véase F. J. Fragoso-Martinez, y G. Rivera-
Fernandez, «Desafios y soluciones en la implementacion de la nueva tasa de residuos
municipales en Espafia», op. cit., p. 48 y ss.; Europa ciudadana, El modelo de reciclaje
espariol en la economia circular: Espavia VS. Europa, op. cit., p. 38.
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en la capacidad de traducir esta normativa en practicas administrativas sos-
tenibles e inclusivas. La transicién ecolégica no se realiza en los documen-
tos estratégicos, sino en el funcionamiento cotidiano de las administracio-
nes locales, en la concepcion de los servicios publicos, en la formacion de la
ciudadania.

Es precisamente en esta fase de implementacién donde Italia y Espana se
presentan como dos modelos distintos pero complementarios. Ambos orde-
namientos muestran una clara convergencia estructural en su adhesién a las
estrategias europeas de transicion ecolégica, reflejada en la plena recepcion
del Circular Economy Action Plan y en la elaboracién de estrategias naciona-
les como la Strategia Nazionale per I'Economia Circolare en Italia y Espatia
Circular 2030 en Espafa. En ambos casos, la economia circular ha superado
progresivamente el enfoque tradicional centrado en la gestién de residuos,
asumiendo una dimensién sistémica, en tanto paradigma de replanteamiento
integral de los modelos productivos y distributivos.

Otro punto de convergencia se observa en la estructura de gobernanza
multinivel que caracteriza la implementacién de las politicas ambientales.
Tanto en Italia como en Espafia, la interaccion entre niveles centrales, re-
gionales y locales constituye un elemento recurrente de la accién puiblica en
materia ambiental. Esta configuracion descentralizada, si bien permite una
adaptacion flexible a las especificidades territoriales, genera problematicas
similares: dificultades de coordinacién interinstitucional, heterogeneidad en
la capacidad técnica y fragmentacion en la fase de ejecucién. Las disparida-
des histéricas y estructurales entre el Norte y el Sur en Italia encuentran un
claro paralelismo en las asimetrias entre las Comunidades Auténomas en Es-
pana, con efectos diferenciados tanto en términos de desempefio ambiental
como en la calidad de los servicios puiblicos ofrecidos.

Junto a estas similitudes, sin embargo, emergen divergencias profundas
en el plano constitucional, institucional y operativo. Un primer elemento di-
ferenciador reside en la distinta configuracién del fundamento constitucional
de la proteccién ambiental. En Italia, la reforma de 2022 introdujo expresa-
mente el principio de tutela del medio ambiente en la Constitucién italiana,
dotandolo de una fuerza juridica vinculante que orienta la legislaciéon ordi-
naria y la accién administrativa en todos los niveles. Se trata de un ejemplo
emblematico de constitucionalizacién ecolégica, que refuerza la justiciabili-
dad de los derechos ambientales y la legitimidad democratica de las politicas
de sostenibilidad. En Espafia, en cambio, la proteccién del medio ambiente
sigue anclada en el articulo 45 de la Constitucion espafiola, que establece
un deber puablico de tutela, pero no reconoce a los ciudadanos un derecho
subjetivo directamente exigible. No obstante, tanto el legislador®®, como la

% Nos referimos, entre otras, a la Ley 27/2006, de 18 de julio (BOE nam. 171, de
19 de julio de 2006), por la que se regulan los derechos de acceso a la informacioén,
de participacién publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente (incor-

Revista Espariola de Derecho Europeo 95 | Julio — Septiembre 2025



ECONOMIA CIRCULAR EN EL DERECHO DE LA UNION: AMBICION Y REALIDAD DESDE UN... 127

jurisprudencia del Tribunal Constitucional ', han dotado al articulo 45 de la
CE de una notable eficacia practica.

Esta diferencia se refleja también en los modelos de gobernanza. Italia
adopta una perspectiva més adaptativa, que valora la autonomia local y
promueve instrumentos normativos flexibles, capaces de modular las inter-
venciones segin las diferentes realidades territoriales. En este contexto se
inscribe también el desarrollo gradual de una fiscalidad ambiental, con la
introduccién de sistemas de tarificacién puntual (es decir el paga per quello
che butti) que, a pesar de las limitaciones aplicativas y la heterogeneidad re-
gional, han favorecido formas de cooperacién entre municipios y una mayor
sostenibilidad en la gestién de los servicios publicos. Espaia, por su parte,
presenta una estructura mas centralizada y reglada, basada en instrumentos
vinculantes y mecanismos estandarizados de control. También aqui rige el
sistema del pago por generacién para la gestion de residuos urbanos y del
impuesto estatal sobre la eliminacién e incineraciéon, ambas medidas inspi-
radas en el principio de «quien contamina paga». Aunque estos instrumentos
refuerzan la coherencia normativa y la eficacia operativa, han generado ten-
siones entre los distintos niveles de gobierno, especialmente en lo relativo a la
autonomia financiera de las entidades locales, y han encontrado resistencias
en los territorios con menor capacidad administrativa e infraestructural. La
aplicacion uniforme de estos mecanismos, en ausencia de apoyos técnicos y
financieros adecuados, ha producido una transiciéon desigual, con regiones
mas avanzadas y otras en claro retraso estructural.

Esta diferencia de enfoque institucional encuentra un correlato directo
en los datos empiricos. Segin Eurostat!?!, Ttalia se sittia en el segundo lugar
entre los paises de la UE en cuanto a la tasa de utilizaciéon de materiales reci-
clados, con un 20,8 por 100, frente al 8,5 por 100 registrado en Espafa, que
ocupa el puesto 15, por debajo incluso de la media europea (11,8 por 100).
Esta brecha sugiere que la madurez operativa del sistema circular italiano,
mas alla de las dificultades internas, ha alcanzado un nivel significativamente
superior al del modelo espafiol, donde persisten importantes desafios de im-
plementacién y cohesion territorial.

Ambos paises, sin embargo, comparten un reto fundamental: traducir la
ambicién normativa en una transformacion real. No basta con reformar las
leyes o adoptar nuevas estrategias: la verdadera transicién circular requiere
inversiones sostenidas, una capacidad institucional extendida y, sobre todo,

pora las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE), https://www.boe.es/eli/es/1/2006/07/18/27/
con.

100 Por ejemplo, el Tribunal Constitutional, [sentencia 102/1995, de 26 de junio
(BOE num. 181, de 31 de julio de 1995), ECLI:ES:TC:1995:102], ha subrayado el ca-
racter vinculante del deber de tutela ambiental de los poderes publicos.

101 Buropean environmental agency, Circular material use rate in Europe, publi-
cado el 6 de enero de 2025, https://www.eea.europa.eu/en/analysis/indicators/circular-
material-use-rate-in-europe.
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un cambio cultural profundo. Las normas innovadoras, por si solas, no bas-
tan si no se transforman también los imaginarios colectivos, las prioridades
sociales y las practicas cotidianas.

En este contexto, cabe preguntarse si el derecho vigente puede acoger un
cambio tan profundo? ¢Tienen nuestras instituciones la capacidad de tradu-
cir los principios de la circularidad en acciones concretas, justas y eficaces?
¢Podemos hablar realmente de transicion si esta no incide también la dimen-
sion cultural, educativa y democratica de nuestra sociedad?

Estas preguntas no se pueden responder tinicamente desde una perspec-
tiva técnica. Vivimos en una época marcada por una creciente inestabilidad
geopolitica, y la experiencia de los ultimos afios ofrece ejemplos constantes
de crisis inesperadas. Aunque reconocemos que, en la actualidad, se ha pro-
ducido un cambio de rumbo en el compromiso verde de la Unién Europea,
precisamente por ello resulta atiin mas urgente consolidar y reforzar el cami-
no ya iniciado.

Para que esta trayectoria sea sostenible y socialmente legitima, es nece-
sario repensar el Derecho Europeo no como un ambito sectorial, sino como
un lenguaje transversal, capaz de articularse con otros campos normativos,
conectar con la ciudadania y movilizar de forma coherente los recursos juri-
dicos, econémicos y simbdlicos disponibles.

Se vuelve asi necesario construir un marco normativo verdaderamente eu-
ropeo, que armonice las medidas entre los Estados miembros, garantizando
al mismo tiempo la integridad del mercado interior y la promocién de una
transicion justa. Asimismo, resulta indispensable desarrollar una diploma-
cia energética mas eficaz, especialmente en relacién con actores estratégicos
como Estados Unidos, China o los Emiratos Arabes Unidos, que sea capaz
de impulsar la descarbonizacién, establecer normas globales y asegurar el
suministro energético en consonancia con los objetivos de competitividad.

Solo si logramos conjugar la justicia ambiental, la cohesion territorial y
la participacién democratica'%?, la transicién circular podra convertirse real-
mente en un proyecto compartido.

102 M. Deriu, «Postfazione. Transizione energetica e transizione democratica. Tra

equita, sostenibilita e partecipazione», 2023, p. 73. De acuerdo con este Autor: «una
transicion justa solo puede ser al mismo tiempo una transicion democrdtica» [traduc-
cién propia].
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