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Introduccion: Derecho europeo
y Derecho interno

La normativa espafiola en materia de residuos estd compuesta por la legislacién basica del
Estado y las normas de desarrollo aprobadas por las comunidades auténomas. Las normas mas
relevantes en el ambito estatal son la Ley 10/1998, de 21 de abril, Basica de residuos, (en ade-
lante LBR), desarrollada por Real Decreto 833/1988, de 20 de julio, por el que se aprueba el
reglamento de residuos toxicos y peligrosos, y la Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y re-
siduos de envases, y el reglamento que la desarrolla, aprobado por Real Decreto 782/1998, de
3 de abril. En la actualidad, se esta tramitando un Anteproyecto de Ley de Residuos y suelos
contaminados, cuyo objeto es la incorporacion al Derecho interno de la Directiva Marco de
Residuos (Directiva 2008/98/CE). Su promulgacion supondra la derogacion de la Ley 10/1998,
aunque no la de 1a 11/1997.

La Ley 10/1998, de 21 de abril, se aprobo con la finalidad de adaptar el ordenamiento espaiol
a la Directiva 91/156, de 18 de marzo de 1991, del Consejo o Directiva marco en materia de
Residuos. Esta Ley basica se aplica a todo tipo de residuos. Pretende ser, como la normativa
comunitaria de la que procede, una regulacion general sobre residuos, que se complemente con
normas especiales para los diferentes tipos de residuos, entre los que destacan los de envases,
que son objeto de regulacion por la citada Ley 11/1997, que transpone la Directiva 94/62, del
Parlamento y del Consejo, de 20 de diciembre de 1994, o como los residuos peligrosos, cuya
ordenacion especifica se contenia en la Directiva 91/689 del Consejo, de 12 de diciembre.

El contenido de la legislacién estatal proviene, pues, en sustancia, de la transposicion de las nor-
mas europeas sobre residuos, cuya resefia ya hemos hecho. La regulacion general se contiene en
la actualidad en la citada Directiva 2008/98/CE, cuya aprobacion se justifica por la necesidad
de revisar la Directiva 2006,/12/CEE “con objeto de aclarar conceptos clave, como las definicio-
nes de residuos, valorizacion y eliminacion, reforzar las medidas que deben tomarse respecto a
la prevencion de residuos, introducir un enfoque que tenga en cuenta no sélo la fase de residuo
sino todo el ciclo de vida de los productos y materiales, y centrar los esfuerzos en disminuir el
impacto en el medio ambiente de la generacion y gestion de residuos, reforzando asi el valor
economico de los residuos” (considerando 8).
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Ademas de la legislacion, destaca en esta materia la existencia de “planes” con la funcion de
coordinar y racionalizar las actuaciones que se lleven a cabo para la gestion de los diversos tipos
de residuos. En diciembre de 2008, el Consejo de Ministros aprob6 el Plan Nacional Integrado
de Residuos (PNIR). Este plan incluye los residuos domésticos y similares, los residuos con le-
gislacién especifica, los suelos contaminados, ademas de algunos residuos agrarios e industriales
no peligrosos que, aunque no disponen de regulacion especifica, son relevantes por su cuantia'y
su incidencia sobre el entorno. El plan incluye, ademas, la Estrategia de Reduccion de Vertido de
Residuos Biodegradables, que cumpliendo con una obligacion legal, contribuye a alargar la vida
de los vertederos, a disminuir su impacto sobre el entorno y de forma especial a la reduccion de
gases de efecto invernadero (GEI). El contenido de este plan se examina mas adelante.

La gestion de los residuos es una tarea encomendada, en general, a las comunidades auténomas
y corporaciones locales, en el marco de la normativa basica estatal, la autonémica de desarrollo
y las ordenanzas municipales. En concreto, la gestion de los residuos urbanos de origen domici-
liario corresponde a las entidades locales?, en el marco de la legislacion dictada por las comuni-
dades autonomas. Como dice el propio PNIR, “el reto al que se enfrentan las administraciones
es articular modelos de gestion eficientes que permitan cumplir con las obligaciones y los obje-
tivos legales derivados de la mdltiple y diversa legislaciéon comunitaria, nacional y autonémica
que afecta a estos residuos” (p. 4). El propio plan subraya “la complejidad del enfoque de las
actuaciones sobre residuos domésticos que tienen a la vez que conjugar objetivos de prevencion,
reciclado y valorizacion y eliminacién para distintos materiales, que componen estos residuos y
los objetivos relativos a los envases”, a lo que “hay que afiadir que las instalaciones destinadas a
su tratamiento y eliminacion deben cumplir con la legislacion que les sea de aplicacion” (p. 4).

Principales exigencias que plantea
el Derecho de la Union Europea

La regulacion de los residuos constituye un sector clave en la politica comunitaria medioam-
biental. La nueva Directiva de Residuos (Directiva 2008/98/CE) ha dado un impulso funda-
mental en este ambito en orden a convertir a Europa en una sociedad que recicla, que busca
evitar la produccién de residuos y los utiliza como recurso?

1—De acuerdo con los datos del INE, en 2007 se recogieron en Espafia 612 kg de residuos por habitante, lo cual representa 1,7
kg/hab. por dia. Esto supone un incremento de la recogida total por habitante del orden del 10% en comparacion a los valores
de 1998 (558 kg/hab.).

2—Conforme se expone en el Informe econémico integrado en esta investigacion segun datos de Eurostat, la cantidad de re-
siduos urbanos recogidos por los sistemas municipales espafioles en 2008 fue de 575 kg por habitante, lo que representa 1,6
kg/dia. Este dato supera en 9,7% a la registrada por el promedio de los 27 paises de la Union Europea (UE). Ese afio, Espafa
ocup6 el noveno lugar en produccién de residuos de la UE. La recogida de residuos urbanos realizada en Espaifia fue superior
a la europea durante toda la década 1997-2008, alcanzando sus niveles més altos entre 2000 y 2003. A partir de 2004 la serie
espafiola inicia un tramo de reducciones continuas, alcanzando su nivel mas bajo en el 2008, aunque éste no consigue ain
ser inferior a los niveles de 1997 y 1998. La obligacion de cumplir las disposiciones supranacionales de la UE, en materia de
gestion de residuos, ha influido en buena medida en el comportamiento espafiol con posterioridad al 2003.
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La estrategia tematica sobre la prevencion y el reciclado de los residuos se publica el 21.12.2005
en Bruselas, bajo el titulo “Un paso adelante en el consumo sostenible de recursos: estrategia
tematica sobre prevencion y reciclado de residuos”. Esta estrategia se inicia haciendo referen-
cia a que los residuos constituyen un desafio medioambiental, social y econémico para los eu-
ropeos. La estrategia pretende renovar la normativa comunitaria de residuos, simplificando,
refundiendo y modernizando sus contenidos, asi como garantizar su aplicacion efectiva. Desde
el punto de vista sustantivo, la estrategia mantiene el planteamiento tradicional de la normativa
sobre esta materia que se basa en “la jerarquia de los residuos”. La jerarquia de los residuos con-
siste en un orden ideal de las operaciones que deben llevarse a cabo con los residuos. El orden
establecido es el siguiente: los residuos deben evitarse, si no se pueden evitar deben reutilizar-
se, reciclarse o recuperarse en la medida de lo posible. Esto debe entenderse en la actualidad
matizado por los planteamientos relativos al concepto del ciclo de vida del recurso. La politica
medioambiental tradicional se ha centrado en las fases inicial y final del ciclo de vida del recur-
so: extraccion, transformacion y fabricacion, por un lado, y gestion de residuos, por otra. Sin
embargo, en la actualidad se reconoce que el impacto medioambiental de muchos recursos va
ligado a la fase de utilizacion de los mismos En consecuencia, todas las fases del ciclo de vida de
un recurso deben ser tomadas en cuenta por la regulacion de los residuos, ya que pueden pro-
ducirse efectos cruzados entre las diferentes fases, y las medidas adoptadas para reducir el im-
pacto medioambiental en una fase podrian empeorar el de otra. En consecuencia, la conclusion
que se obtiene a partir de este planteamiento es que la politica medioambiental debe minimizar
las repercusiones negativas para el entorno a lo largo de todo el ciclo de vida de los recursos,
no solo en las fases inicial y final. El concepto de ciclo de vida se incorpora en la legislacion de
la UE a través de la Directiva Marco sobre Residuos, al hacer referencia a sus objetivos, que
asumen este planteamiento. La nueva regulaciéon tendra consecuencias notables en la configu-
racion de la nueva politica y en los principios y practicas de la futura gestion de los residuos®.

La Directiva de Residuos plantea la revision del concepto de residuo y su delimitacion frente a
los subproductos y el fin de vida de los residuos. Se trata de un elemento clave desde el punto
de vista técnico de la nueva regulacion, dado que incide directamente en la definicién de su
ambito de aplicacion. La diferencia fundamental entre residuos y subproductos radica en que

3—Desde el punto de vista econémico (véase al respecto el Informe econémico integrado en el Proyecto de investigacion)
se comprueba que en cada etapa de la gestion de residuos se encuentran implicados agentes econémicos diversos que, en
principio, no tienen interaccion entre si, ni incentivos para considerar los efectos de su actividad sobre la siguiente fase.
Esto ocasiona un efecto externo en cascada que puede derivar en decisiones socialmente ineficientes en las distintas fases
de la cadena de la gestion de los residuos urbanos. La correcciéon de dicho fallo de mercado deberia ser el principal objetivo
de las politicas publicas llevadas a cabo en esta drea, las cuales pueden poner el énfasis en el uso de instrumentos legales o
economicos, basados en incentivos como el establecimiento de tasas e impuestos. La responsabilidad en el establecimiento
de estos incentivos puede recaer, en primer lugar, en la Administracion General del Estado, en la medida que puede estable-
cerlos de manera uniforme en todo el territorio nacional. Desde un punto de vista econdmico los principales instrumentos
de incentivos que afectan a las actividades de gestion de residuos pueden agruparse en tres grupos: tributos proporcionales
ala cantidad de residuos generada y recogida, impuestos diferenciados sobre el empaquetado de productos de consumo, que
distingan los envases reciclables y los no reciclables, incentivos a la recuperacion y reciclaje de productos, como impuestos o
subvenciones que favorezcan el empleo de materiales reciclados y sistemas de depésito y reembolso.
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estos ultimos no requieren ninguna transformacion adicional distinta del proceso industrial
que los crea, para poder ser utilizados; el subproducto no es directamente el objeto de dicho
proceso industrial, si bien se produce durante el mismo de forma indirecta. Los objetos que se
califican como “fin de vida del residuo” han sido inicialmente residuos, y dejan de serlo tras
experimentar un proceso de valorizacion. Esta delimitacion es fundamental para determinar
el Ambito de aplicacion de la directiva.

La directiva incluye en su ambito de aplicacion la regulacion de los residuos peligrosos, que
originalmente era objeto de una directiva especifica. Se prevé la existencia de una lista que debe
incluir los residuos peligrosos y tener en cuenta el origen y la composicion de los mismos, asi
como, cuando sea necesario, los valores limite de concentracion de las sustancias peligrosas.
La lista de residuos tiene caracter vinculante para la determinacion de los residuos que han
de considerarse como residuos peligrosos. Es preciso matizar, sin embargo, que la inclusion
de una sustancia u objeto en la lista no significara que deba considerarse residuo en todas las
circunstancias. Una sustancia u objeto se considerara residuo inicamente cuando corresponda
ala definicion de residuo que establece la directiva. También se especifican los procedimientos
a seguir para a la clasificacion o desclasificacion de un residuo como peligroso.

La jerarquia de residuos define el orden de prioridades en la legislacion y la politica sobre la
prevencién y gestion de residuos. La clasificacion que establece es la siguiente: a) prevencidn;
b) preparacion para la reutilizacion; ¢) reciclado; d) otro tipo de valorizacién, por ejemplo,
la valorizacion energética?; y e) eliminacién®. No obstante, cuando se aplique la jerarquia de
residuos, los Estados miembros deberan adoptar medidas para estimular las opciones que pro-
porcionen el mejor resultado medioambiental global. Ello puede requerir que determinados

4— El concepto clave en este ambito es el concepto de “valorizacién”. La valorizacion se refiere a todas aquellas operaciones
dirigidas a que los residuos tengan una finalidad util, asi como a la preparacién de los mismos para que puedan cumplir esa
finalidad. El término “preparacion para la reutilizacion” se aplica en aquellos casos en que las operaciones de valorizacion
no requieren una transformacion previa. Se refiere a operaciones de comprobacion, limpieza o reparacion de residuos (pro-
ductos o componentes de productos), que se preparan para que puedan ser reutilizados sin ser transformados. El término
“reciclado” se refiere a las operaciones de valorizacion que si exigen transformacion en productos materiales o sustancias.
También se incluye otro tipo de valorizacién como la “valorizacion energética”, o la transformacién en materiales que se pue-
dan usar como combustible o para operaciones de relleno, que la directiva excluye expresamente del concepto de “reciclado”.
Los Estados miembros deberan adoptar las medidas necesarias para garantizar que todos los residuos se sometan a operacio-
nes de valorizacion. Ademads se establece como principio general que para facilitar o mejorar la valorizacion, los residuos se
recogeran por separado si resulta viable técnica, medioambiental y econémicamente, y no se mezclaran con otros residuos u
otros materiales con propiedades diferentes. Antes de 2015 debera efectuarse una recogida separada para, al menos, papel,
metales, plastico y vidrio.

5—La eliminacion de los residuos se define negativamente: las operaciones que no sean de valorizacion constituyen elimina-
cidn, incluso en los casos en que tengan como consecuencia secundaria el aprovechamiento de sustancias o energia. En los
casos en que no se lleve a cabo la valorizacion, todos los residuos se someteran a operaciones de eliminacion. Las operaciones
de eliminacién deben ser seguras y respetuosas respecto a la salud humana y el medio ambiente. La proteccién del medio am-
biente en este ambito se refuerza también a través de la recomendacion a los Estados miembros de que adopten las medidas
adecuadas para incentivar el disefio de productos de manera que reduzcan su impacto medioambiental y la generacion de re-
siduos durante la produccion. Se trata de incentivar, el desarrollo, la produccién y comercializacion de productos aptos para
usos multiples, duraderos técnicamente y que, tras haberse convertido en residuos, se adaptan a una valorizaciéon adecuaday
sin riesgos y a una eliminacion compatible con el medio ambiente.
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flujos de residuos se aparten de la jerarquia, cuando esté justificado por un enfoque de ciclo de
vida sobre los impactos globales de la generacion y gestion de dichos residuos. Se trata de la
incorporacion del planteamiento del ciclo de vida, que determina en ocasiones la excepcion de
la aplicacion de la clasificacion de peligrosos.

Son varios los principios que informan las actividades relativas a la gestion de los residuos,
seguin la Directiva Marco de Residuos. El principio de autosuficiencia se aplica tanto a la co-
munidad en su conjunto, como a los Estados miembros, e implica avanzar en la autosuficiencia
en materia de eliminacién y de valorizacion de residuos. Esto no supone que los Estados deban
poseer la gama completa de instalaciones de valorizacién final en su territorio. El principio de
proximidad supone que la red debera permitir la eliminacion o la valorizacion de los residuos
en una de las instalaciones mas proximas, mediante la utilizacion de las tecnologias y los mé-
todos mas adecuados para asegurar un nivel elevado de proteccion del medio ambiente y de la
salud publica. Evidentemente, la aplicacion de este principio queda restringida en los casos en
los que se establecen limites a la entrada y la salida de los residuos. Otro principio fundamental
es el que se refiere a la responsabilidad ampliada del productor. Para mejorar la reutilizacion, la
prevencion, el reciclado y la valorizacién de los residuos, los Estados miembros podran adoptar
medidas legislativas o no legislativas que garanticen que cualquier persona fisica o juridica que
desarrolle, fabrique, procese, trate, venda o importe productos de forma profesional (el produc-
tor del producto) vea ampliada su responsabilidad de productor. Estas medidas podran incluir
la obligacion de ofrecer informacion accesible al publico sobre en qué medida el producto es
reutilizable y reciclable. La responsabilidad ampliada del productor es compatible con la res-
ponsabilidad derivada de la gestion de residuos y con la legislacion en vigor sobre flujos de resi-
duos especificos y productos especificos. De acuerdo con el principio “quien contamina paga”,
los costes relativos a la gestion de los residuos tendran que correr a cargo del productor inicial
de residuos, del poseedor actual o del anterior poseedor de residuos. No obstante, los Estados
miembros podran decidir que los costes relativos a la gestion de los residuos tengan que ser su-
fragados parcial o totalmente por el productor del producto del que proceden los residuos, asi
como que los distribuidores de dicho producto puedan compartir los costes. En relacion con la
responsabilidad derivada de la gestion de residuos, se impone la necesidad de que los Estados
miembros adopten las medidas necesarias para garantizar que cualquier productor inicial de
residuos u otro poseedor realice el tratamiento de residuos por si mismo o encargue su reali-
zacion a un negociante o a una entidad o empresa que lleve a cabo operaciones de tratamiento
de residuos, o su organizacion a un recolector de residuos publico o privado. Ademas en el caso
de que los residuos sean transferidos desde el productor inicial o poseedor a otro sujeto para el
tratamiento inicial, no habra exencion de la responsabilidad de llevar a cabo una operacion de
valorizacion o de eliminacion completas. No obstante, los Estados miembros podran especificar
las condiciones de responsabilidad y decidir en qué casos el productor inicial conserva la res-
ponsabilidad de toda la cadena de tratamiento, o determinar que la responsabilidad pueda ser
compartida o delegada entre los actores de la cadena de tratamiento. También se establece que
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los Estados miembros podran decidir que la responsabilidad de la organizaciéon de la gestion
de los residuos competera parcial o totalmente al productor del producto del que proceden los
residuos y que los distribuidores de dicho producto podran compartir esta responsabilidad.

Las actividades propias del tratamiento de residuos deben estar sometidas a autorizaciéon de
la autoridad competente. Esta autorizacion debera disponer los tipos y cantidades de residuos
que pueden tratarse, los requisitos técnicos y de cualquier otro tipo aplicables al sitio corres-
pondiente, las medidas de seguridad y precaucion que deberan tomarse, el método que se uti-
lizara para cada tipo de operacion, etc. Estas autorizaciones podran combinarse con cualquier
otra obtenida con arreglo a otra normativa nacional o comunitaria, cuando ello evite la dupli-
cacion innecesaria de informacion y la repeticiéon del trabajo por parte del operador o de la
autoridad competente. Es posible eximir de la autorizacion en los casos de eliminacion de los
propios residuos no peligrosos en el lugar de produccion, o si se trata de la valorizacion de resi-
duos. En los casos de exencion de la autorizacion de acuerdo con el Derecho europeo se debera
llevar a cabo un registro.

La directiva impone a los Estados miembros establecer uno o varios planes de gestion de resi-
duos. Estos planes deberan cubrir todo el territorio geografico del Estado miembro y deberan
contener: un analisis actualizado de la situacién de la gestién de residuos en la entidad geogra-
fica correspondiente; una exposicion de las medidas que deban tomarse para mejorar la pre-
paracion para la reutilizacion, el reciclado, la valorizacién y la eliminacion de los residuos de
forma respetuosa con el medio ambiente, una evaluacion de en qué medida el plan contribuye
a la consecucion de los objetivos establecidos por la directiva. Se trata de planes de caracter
programatico que definen el estado de la cuestion y plantean directrices de futuro. Desde el
punto de vista técnico, la directiva distingue entre el contenido obligatorio y potestativo de
estos planes, sefialando que en todo caso debera tenerse en cuenta el nivel geografico y la co-
bertura del area de planificacion.

La Directiva Marco exige a los Estados miembros crear programas de prevencion® antes del
12 de diciembre de 2013. El objetivo de estos programas es presentar una actuacién nacional
coordinada sobre la prevencion de los residuos, precisando objetivos y politicas y tratando de
romper el vinculo entre el crecimiento econémico y los impactos ambientales de dichos resi-
duos. Estos programas seran objeto de evaluacion cada seis afios y pueden ser objeto de una
regulacion separada, o bien, ser incluidos en los planes de gestion de residuos o en otros pro-
gramas medioambientales, si bien en estos ultimos casos deben ser claramente identificables.

6—La Comisién entiende que los programas de prevencion deben ser disefiados por las autoridades nacionales. Ninguna me-
dida de prevencion puede tener eficacia en todos los Estados miembros, debido a la variedad de condiciones culturales y geo-
graficas de los mismos, por lo que, en consecuencia, las medidas de prevencion deben ser disenadas y aplicadas a nivel nacio-
nal, regional o incluso local. La prevencion se refiere a las medidas adoptadas antes de que una sustancia, material o producto
se haya convertido en residuo, para reducir la cantidad de residuo,—incluso mediante la reutilizacién de los productos o el
alargamiento de la vida atil de los productos—, asi como los impactos adversos de la generacion de residuos sobre el medio
ambiente y la salud humana. También se pretende disminuir el contenido de sustancias nocivas en materiales y productos.
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Los programas de prevencion de residuos deben definir objetivos y determinar medidas ade-
cuadas para conseguirlos. Se deben concretar indicadores que permitan evaluar los progresos
realizados. La Comisién Europea esta elaborando unas directrices para ayudar a los Estados
miembros en la preparacion de los programas de prevencion, que se cree que seran publicadas a
principios de 2011. El objetivo de las directrices es clarificar conceptos en materia de prevencion
de residuos y orientar a las autoridades de los distintos niveles territoriales sobre las mejores op-
ciones en este Ambito en relacion con los distintos tipos de recursos. Los trabajos preparatorios
de la Comision constan de tres partes: la seleccion de las mejores practicas de prevencion con
objeto de crear un sistema de informacion, la preparacion de las citadas directrices relativas a la
prevencion y a la eficiencia en el uso de los recursos, y el desarrollo de los indicadores relativos
a la prevencion de los residuos.

La Comision debe presentar al Parlamento Europeo y al Consejo una serie de informes:

a— A finales de 2011, un informe provisional sobre la evolucion de la generacién de residuos y
del alcance de la prevencién de residuos, incluyendo la definicion de una politica de disefio
ecoldgico de los productos para abordar tanto la generacion de residuos como la presencia
en los mismos de sustancias peligrosas, con objeto de promover tecnologias centradas en
productos duraderos, reutilizables y reciclables.

b—A finales de 2011, la formulacion de un plan de accion para establecer otras medidas de apoyo
a escala europea encaminadas especialmente a modificar los actuales modelos de consumo.

c— A finales de 2014, el establecimiento de unos objetivos de prevencién de residuos, basados
en las mejores practicas disponibles, incluyendo en caso necesario la revision de los indica-
dores previstos en el articulo 29, apartado 4, de la Directiva Marco de Residuos.

Criterios de distribucion
de competencias

La gestion de residuos es una materia que ha de incluirse dentro de la proteccion del medio am-
biente’. Por esta razon, el reparto de competencias entre las distintas Administraciones publicas
se reconduce a lo dispuesto sobre esa materia en la Constitucion (art. 149.1.232 y art. 148.1.92 CE).
En su virtud, corresponde al Estado aprobar la legislacién basica, y a las comunidades auténo-
mas desarrollarla y completarla, dictando “normas adicionales de proteccion”, expresion que,
en una primera interpretacion, el TC consider que permitia al legislador estatal regular la pro-
teccion del medio ambiente con el grado de detalle que considerase oportuno (STC 149/1991,
sobre la Ley de Costas), pero que, posteriormente, fue reconducida al esquema ordinario de arti-

7—La STC 102/95, que fiscalizé la constitucionalidad de la Ley del Estado 4/89, de 27 de marzo, de Conservacion de los es-
pacios naturales y de la flora y fauna silvestres, no dejo lugar a dudas de que los residuos —haciendo expresa mencién de los
toxicos y peligrosos (Ley 20/1986, Basica de Residuos toxicos y peligrosos, actualmente derogada por la Ley 10/1998, Basica de
Residuos)—, pertenecen a la esfera de proteccion y defensa del medio ambiente, y preservacion de los recursos naturales (FJ 5).
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culacion “bases”- “desarrollo” (STC 102/1995, sobre la Ley 4/1989, de Conservacion de espacios
naturales y de la fauna y flora silvestre).

Las Leyes 10/98, de Residuos y 11/1997, de Envases y residuos de envases, antes citadas, consti-
tuyen la normativa estatal basica, con apoyo genérico en el citado articulo 149.1.23. No obstan-
te, en atencion a la materia regulada, también se pueden invocar otros titulos competenciales
estatales:

— Las bases y coordinacion general de la planificacion econémica (art. 149.1.132 CE), como
hace la Ley 11/1997.

— La competencia sobre registros publicos (art. 149.1.8%), invocada en la Ley 10/1998, como
apoyo de su articulo 27, apartados 3y 4.

— La competencia sobre el comercio exterior (articulo 149.1.10%), en que se apoyan los articu-
los 4.1, 10 y 17.2 de la misma Ley, que regulan el traslado de residuos desde o hacia paises

terceros, no miembros de la Unién Europea.

La Ley 10/1998 determina las competencias del Estado, de las comunidades autonomas y de
las entidades locales (arts. 4 y 5). Conforme a ella, corresponde a la Administracién General
del Estado (AGE) la elaboracion de planes nacionales de residuos, y la autorizacién de los
traslados de residuos desde o hacia terceros paises no pertenecientes a la Uniéon Europea,
asi como la inspeccion correspondiente sobre estos traslados. Esta competencia se extien-
de también al supuesto de que Espaiia sea Estado de transito de residuos (art. 4). Por con-
siguiente, solo en estos supuestos puede ejercer la AGE competencias ejecutivas, basadas,
como hemos sefialado, en la competencia estatal sobre comercio exterior. La transposicion
de la Directiva de Residuos (Directiva 98/2008/CE) no parece que vaya a alterar sustancial-

mente esta situacion.

Alas comunidades autonomas (CC.AA.) corresponde la elaboracién de los planes autonémicos
de residuos y la autorizacion, vigilancia, inspeccion y sancion de las actividades de produccion
y gestion de residuos. Las comunidades autonomas seran, asimismo, competentes para otorgar
las autorizaciones de traslado de residuos desde o hacia paises de la Unién Europea, regulados
en el Reglamento (CEE) 259/93, asi como las de los traslados en el interior del territorio del
Estado y la inspeccion y, en su caso, sancion derivada de los citados regimenes de traslados.
Ostentan, en fin, una competencia residual para “cualquier otra actividad relacionada con los
residuos”, que no esté atribuida a la AGE o a las entidades locales.

Estas ultimas seran competentes para la gestion de los residuos urbanos, en los términos esta-
blecidos en la propia Ley 10/1998, y en las que, en su caso, dicten las comunidades auténomas.
Corresponde a los municipios, como servicio obligatorio, la recogida, el transporte y, al menos,
la eliminacion de los residuos urbanos, en la forma en que establezcan las respectivas ordenan-
zas. Estas deberan aprobarse en el plazo de dos afios a partir de la entrada en vigor de la futura
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Ley de Residuos y suelos contaminados, aplicandose entretanto las normas que aprueben las
comunidades auténomas (disposicién transitoria segunda).

Los planes estatales de residuos (al respecto véase supra epigrafe I11) se elaboraran mediante
la integracion de los planes autonémicos y tendran como contenido la fijacion de objetivos
especificos de reduccion, reutilizacion, reciclado y otras formas de valorizacion y eliminacion,
que determinaran las medidas que se han de adoptar para alcanzar tales objetivos, y los medios
de financiacion (art. 5°).

En resumen, las competencias estatales en materia de residuos son, en sustancia, normativas
(legislacion basica). La aplicacion de la normativa de residuos (constituida por la legislacion
basica estatal y la autonémica de desarrollo) corresponde en general a las comunidades auto-
nomas y también a las entidades locales (en especial, en relacion con los residuos urbanos), que
podran celebrar convenios de colaboracién entre si'y con los agentes privados del sector para
el mejor cumplimiento de sus obligaciones respectivas. Las entidades locales también pueden

dictar ordenanzas y reglamentos en el ambito de sus competencias.

No obstante, la AGE tiene algunas competencias ejecutivas, en particular, la autorizaciéon de
los traslados de residuos desde o hacia terceros paises no pertenecientes a la Unién Europea
y la prohibicidn, en los traslados procedentes de paises terceros, de la entrada en el territorio
nacional, de residuos destinados a ser eliminados, cuando no lo impida la normativa comuni-
taria o los tratados o convenios internacionales de los que Espafa sea parte (arts. 4.1y 17.2 de
la misma Ley).

Mucha mayor importancia tienen las facultades de planificaciéon que corresponden al AGE
para la elaboracion (y revision) de los planes nacionales de residuos, mediante la integracion de
los respectivos planes autonémicos (arts. 4.1y 5.1 de la Ley de Residuos). Seran aprobados por
el Consejo de Ministros, previa deliberacion de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente
(art. 5.2). Estas facultades cumplen una funcién claramente coordinadora.

Los Reales Decretos reguladores de los distintos tipos de residuos autorizan al Ministerio
de Medio Ambiente, de Medio Rural y Marino (MARM), en solitario o en colaboracién con
otros Departamentos, para dictar las disposiciones necesarias para el desarrollo y aplicacion,
segun una clausula que se puede considerar “de estilo” en la produccion reglamentaria. Esa
autorizacion tiene distinto alcance. A veces es genérica, en los términos expuestos, pero otras
se acota con bastante precision (tipicamente, para actualizar el contenido de los anexos a los
avances de la técnica o de la normativa europea). Esta remision plantea el problema del al-
cance de la legislacion basica estatal, que puede asi estructurarse en tres niveles normativos
(Ley, Real Decreto y Orden ministerial), pero que, a su vez, debe articularse con el desarrollo
legislativo que corresponde a las comunidades auténomas. Es un problema general de la arti-
culacion competencial en el Estado autondmico y no especifico del sector que nos ocupa. En
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el ambito de los residuos, el caracter técnico de la mayor parte de las disposiciones deberia
favorecer la homogeneidad.

Legislacion general
y especifica de residuos

La Ley 10/1998, de Residuos, se aprobd con la pretension de asumir la “moderna concepcioén”
de la politica de residuos implantada en el Derecho comunitario, abandonando la clasificacion
en dos unicas modalidades (general y peligrosos) y estableciendo una norma comun para todos
ellos, que podra ser completada con una regulaciéon especifica para determinadas categorias
de residuos (Exposicion de Motivos parrafo primero). Esta Ley derogd la regulacion hasta en-
tonces vigente, que se contenia, en sustancia, en la Ley 42/75, de 19 de noviembre, relativa a
los Residuos sdlidos urbanos y la Ley 20/1986, de 14 de mayo, reguladora de la Produccion y
gestion de los residuos toxicos y peligrosos.

Esta Ley es de aplicacion a todo tipo de residuos, con las siguientes exclusiones: a) las emisio-
nes a la atmasfera; b) los residuos radiactivos®; ¢) los vertidos de efluentes liquidos a las aguas
continentales regulados por la de aguas, los vertidos desde tierra al mar regulados por la Ley de
Costas, y los vertidos desde buques y aeronaves al mar regulados por los tratados internaciona-
les de los que Espaiia sea parte (art. 1.1).

La Ley pretende ser, en coherencia con la normativa comunitaria, una regulacion general so-
bre residuos, que se complemente con normas especiales para los diferentes tipos de residuos
(envases, residuos peligrosos, pilas). Contiene una primera clasificacién de los desechos, distin-
guiendo los residuos urbanos o municipales de los residuos peligrosos y regula el ciclo completo
de los residuos: no sélo cuando se producen sino también las fases previas a su generacion (las
actividades de los productores, importadores y en general de cualquier persona que ponga en el
mercado productos generadores de residuos); y una vez que se produce el residuo, regula todas
las operaciones que comprende su gestion: recogida, transporte, valorizacion y eliminacion. Este
enfoque parece superado por el Derecho europeo: al respecto véase supra epigrafe 1.2, parrafo 3.

La Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y residuos de Envases es también una Ley basica, que
incorpora la Directiva 94/62/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de diciembre.
En ella se establece como finalidad prioritaria con respecto a este tipo de residuos las medidas
que tiendan a evitar su produccion, seguidas de aquellas que fomenten su reutilizacion, y re-
ciclado o valorizacién. Se fijan también (art. 5) objetivos concretos de reciclado o valorizacion
y reduccioén en el peso de los envases, que habran de cumplirse antes de determinadas fechas y
que, revisados periddicamente, se imponen en todo el ambito de la Unién Europea. La Ley im-

8—El Estado tiene atribuida la gestion de los residuos radioactivos, funcion que ejerce a través de la Empresa Nacional de

Residuos (ENRESA), sociedad mercantil cuyo capital pertenece integramente a la AGE.
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pone estrictas obligaciones a los agentes que participan en la cadena de comercializacion del
producto, y por tanto supone la implantacién de nuevas pautas de conducta para el mercado y
para los consumidores.

Por RD 782/1998, de 3 de abril, se aprob6 el Reglamento para el desarrollo y la ejecucion
de la Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y residuos de envases, luego modificado por el
RD 252/2006, de 3 de marzo, por el que se revisan los objetivos de reciclado y valorizacion.
Este reglamento, que tiene también caracter basico, desarrolla todas las medidas que han de
llevarse a cabo en materia de envases y residuos de envases, y las concreta minuciosamente.
Uno de los principales mecanismos previstos en él para asegurar el cumplimiento de la Ley de
Envases esta constituido por los planes empresariales de prevencion de residuos de envases y
los modelos para crear un sistema de bases de datos para el suministro de informacion sobre
envases y residuos de envases.

Constituye prohibicion para contratar con el sector publico haber sido sancionado por infrac-
cion de la Ley 10/1998, de Residuos y la Ley 10/1997, de Envases y residuos de envases (art.
49.1.c) LCSP). La prohibicién no producira efectos, hasta su constancia en el Registro Oficial de
Licitadores y Empresas Clasificadas del Estado’.

Como ya hemos sefialado, la promulgacion de futura la Ley de Residuos y suelos contamina-
dos, que incorpora la Directiva 2008,/98, de 19 de noviembre, sobre los Residuos, conllevara la
derogacion de la Ley 10/1998.

Las disposiciones estatales reguladoras de determinados tipos de residuos' tienen, en general,
el caracter de legislacion basica de medio ambiente, por lo que tampoco atribuyen a la AGE
competencias ejecutivas, salvo las que consisten en recabar informacion (e implantar siste-
mas para su recogida) para coordinar la politica nacional, actualizar el Inventario Nacional de
Residuos y garantizar el cumplimiento de la normativa europea.

En relacion con estas disposiciones especiales se plantea el problema que antes hemos sefiala-
do (en este epigrafe, 3, parrafo 10) relativo al alcance de las facultades normativas del Estado
limitadas, en principio, a la legislacion basica. La posibilidad de estructurarla en tres niveles
normativos (Ley, Real Decreto y Orden ministerial) no es incompatible con su caracter basico,
pero dificulta la articulacion con el desarrollo legislativo que corresponde a las comunidades
autonomas y puede suscitar una mayor conflictividad competencial.

9—Articulo 14.b) del Real Decreto 817/2009, de 8 mayo, que desarrolla parcialmente la LCSP.

10—Real Decreto 679/2006, de 2 de junio, que regula la Gestion de los aceites industriales usados, Real Decreto 105/2008, de
1de febrero, sobre Produccion y gestion de los residuos de construccion y demolicion, Real Decreto 106/2008, de 1 de febrero,
enrelacion con las Pilas y acumuladores, Real Decreto 208/2005, de 25 de febrero, de Aparatos eléctricos y electronicos, Real
Decreto 1383/2002, de 20 de diciembre, sobre Gestion de vehiculos al final de su vida util, Real Decreto 1619/2005, de 30 de
diciembre, de Gestion de neumaticos fuera de uso.
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Técnicas de cooperacion
y coordinacion

La concurrencia de competencias de las tres grandes esferas territoriales en que se organiza el
Estado (en sentido amplio) y la autonomia con que cada una de ellas acttia en su ejercicio acen-
tha la importancia de los principios de cooperacion y coordinacion, que deben presidir las rela-
ciones entre ellas. Esta es una exigencia general del actual modelo de organizacién del Estado
que se refuerza en nuestro ambito, al carecer la AGE de facultades directas para garantizar el
cumplimiento de la legislacion basica, que, es también, en gran medida, normativa europea. La
técnicas de coordinacién y cooperacién aplicables son las previstas en la legislacion adminis-
trativa general (Ley de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comtn y Ley de Bases de régimen local) y sus manifestaciones especificas en la
legislacion basica de residuos. Aqui nos referiremos sélo a estas ultimas.

Como técnica de coordinacion interadministrativa hay que mencionar el deber de informacion
que recae sobre las comunidades autonomas, las cuales deben proporcionar a la AGE los datos
que posean sobre la aplicacion en su ambito de las disposiciones respectivas, con el fin de que
aquélla pueda, a su vez, proporcionar a la Comision Europea la informacién exigida por las
normas comunitarias.

La técnica de colaboracion tipica es el convenio, si bien en algin caso se instituyen 6rganos de
colaboracién, como la Comision mixta integrada por representantes de la AGE, de las comuni-
dades autonomas y de las entidades locales, prevista en la legislacion de envases y residuos de
envases. No solo se han previsto convenios interadministrativos, sino también con los agentes
privados del sector para instrumentar el cumplimiento de sus obligaciones legales. Asi, la Ley
11/1997, de Envases y residuos de envases y su Reglamento (por Real Decreto 782/1998, de 30
de abril) prevén la celebracion de convenios para instrumentar la participacion de las entida-
des locales en los sistemas integrados de gestion de residuos de envases y envases usados. El
convenio se suscribira entre aquéllas y la entidad gestora del sistema (art. 9.1 de la Ley).

Como organo de colaboracion se crea una Comision mixta integrada por representantes de la
AGE, de las comunidades autonomasy de las Entidades locales, a través de la Asociacién de muni-
cipios de ambito estatal con mayor implantacion, de las asociaciones de consumidores y usuarios
de mayor representatividad a nivel estatal, de los sectores industriales y comerciales afectados y
de expertos técnicos y cientificos sobre la materia. Esta Comisiéon mixta tendra como finalidad
analizar las posibilidades de reduccion de envases de mayor consumo, asi como estudiar la posi-
bilidad de solicitar ala Comision Europea la autorizacion para revisar al alza los objetivos de reci-
clado y valorizacion establecidos en el articulo 5. La Comisién esta integrada por representantes
de los ministerios con competencias especificas, de las comunidades autonomas que lo deseen,
de la Asociacion de municipios de &mbito estatal con mayor implantacion, de los consumidores y
usuarios, de las organizaciones empresariales, de cada uno de los sistemas integrados de gestion
autorizados y expertos técnicos y cientificos de reconocido prestigio (art. 21 del Reglamento).
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El Anteproyecto de Ley de Residuos
y suelos contaminados

El plazo de transposicion de la Directiva Marco de Residuos (Directiva 98/2008/CE) finali-
za el 31 de diciembre de 2010. Segun todos los indicios va a ser incumplido, ya que todavia
(septiembre de 2010) no se ha remitido a las Cortes Generales el correspondiente proyecto de
Ley. La iniciativa se encuentra en fase de anteproyecto!. En su version actual no se observan
modificaciones sustanciales en relacion con las competencias estatales. Siguen siendo funda-
mentalmente normativas, con alguna ejecutiva (las mismas que en la actualidad: autorizacion
de los traslados de residuos desde o hacia terceros paises no pertenecientes a la Uniéon Europea
y la inspeccion derivada del citado régimen de traslados, asi como cuando Espafa sea Estado
de transito). También se le atribuye una competencia general para “la recopilacién, elaboracion
y actualizacion de la informacion necesaria para el cumplimiento de las obligaciones derivadas
de la legislacion nacional, comunitaria, de convenios internacionales o cualquier otra obliga-
cion de informacion publica” (art. 7.1.d). Aunque no es nueva, hay que subrayar su mencion en
la futura Ley para destacar el papel decisivo que la informacion desempena en esta materia,
en marcado contraste con la opacidad de la situacion actual.

Algunas otras atribuciones, que no figuran en la enumeracion general del articulo 7 del antepro-
yecto, parecen reforzar el papel del Gobierno y de la AGE. Asi, la competencia del Gobierno, en
colaboracion con las comunidades auténomas (y, si fuera necesario, con otros Estados miem-
bros), para adoptar las medidas necesarias para establecer una red integrada de instalaciones
de eliminacion de residuos y de instalaciones para la valorizacion de residuos domésticos mez-
clados (art. 10.1).

La AGE (y las comunidades autbnomas) deben elaborar programas de prevencion de residuos
antes del 12 de diciembre de 2013. Estos programas podran estar integrados en los planes de
gestion de residuos, en otros programas de politica ambiental, o ser aprobados de forma inde-
pendiente (art. 13).

Como organo de cooperacion técnicay colaboracion entre la AGE, las comunidades autonomas
y las corporaciones locales, se prevé la creacion de la Comision técnica de residuos (art. 17).

Asimismo, se prevé la creacion de un registro de produccion y gestion de residuos que sera com-
partido y unico para todo el territorio nacional. Se desarrollara reglamentariamente previa consul-
ta a las comunidades auténomas y serd publico en los términos que se establezcan (art. 37).

Finalmente, llaman la atencion las restricciones que la Ley proyectada marca al desarrollo re-
glamentario. Se limita a la Comisién técnica de residuos y el Registro de produccion y gestion de

11—En la web del MARM se puede consultar el texto del “borrador de Anteproyecto de Ley de Residuos y suelos contamina-
dos” (version 10 junio 2010), que ha sido sometido a consultas durante el periodo comprendido entre el 14 de junio y 31 de
agosto de 2010.
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residuos. También se faculta al Gobierno (y al Ministro de MARM) para actualizar y modificar
los anexos de esta Ley (disposicion final tercera). Pero nada mas, por lo que el desarrollo norma-
tivo de la Ley correspondera a las comunidades autonomas, salvo en los aspectos mencionados.

Esta interpretacion restrictiva del alcance de la competencia estatal sobre la legislacion basica
es muy discutible, en cuanto que impide al Estado la aprobacion de disposiciones reglamenta-
rias, con las salvedades citadas. Pero tiene, al menos, la ventaja de que contribuye a clarificar el
problema competencial que antes hemos comentado sobre la articulacion entre la competencia
normativa estatal y su desarrollo por las comunidades autonomas (en este epigrafe, 3, parrafo
10y 4, parrafo 9).
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Referencia especifica a la competencia
de planificacion estatal



La técnica de la planificacion resulta muy relevante técnicamente en la gestion de los residuos.
La Directiva 2008/98 especifica el contenido de los planes respecto a la Directiva de 2006,
y ademads incorpora los programas de prevencion, que podran o no incorporarse a los planes de
residuos (art. 29 Directiva 2008). En el contenido de los planes tanto la Directiva de 2006 como
la de 2008 parecen referirse esencialmente a recopilacion de informacién y evaluacion (estudios,
politicas) de la gestion, de forma que no parece predeterminarse un contenido normativo de es-
tos planes, sino mas bien, a priori, documentos técnicos internos de la Administraciéon. En todo
caso ese nuevo contenido de la Directiva de 2008 debe incorporarse a la reforma de la Ley de
Residuos actualmente en preparacion y a la que acabamos de hacer referencia.

El articulo 5 Ley 10/98 no sdlo articula planes sectoriales del Estado, sino esencialmente planes
de las comunidades autéonomas. Esta planificacion territorial si cumple el sistema de planifica-
cién de la UE, siempre que, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union
Europea esos planes regionales incluyan todo el territorio del Estado y prevean una gestion com-
pleta de los residuos (cada region garantice la gestion). La “integracion” de los planes de las co-
munidades auténomas por los planes del Estado, —del articulo 5 Ley 10/98—, permitiria formular
planes del Estado que eventualmente completaran o solventaran deficiencias de los planes de las
comunidades auténomas, en una funcién tipicamente coordinadora. Sin embargo, como se va a
exponer, la practica de estos planes del Estado mas bien ha interpretado la “integraciéon” como
mera agregacion de los planes autondmicos, en lo que deja de ser una competencia coordinadora
del Estado, y se muestra mas bien como mera competencia ejecutiva o de colaboracion.

El articulo 5 Ley 10/98 tampoco ha especificado el procedimiento de informacién publica de
aprobacion de los planes del Estado, lo que genera cierta duda en el mismo, en concreto acerca
de si es necesaria la publicacion en el BOE, lo que deberia especificarse en la reforma de la Ley de
Residuos. Este precepto legal tampoco predetermina un contenido normativo de los planes del
Estado, en contraste con lo que ocurre con los planes autonémicos en alguna regulacion de las
comunidades autéonomas, que los configura como verdaderos planes de ordenacion del territorio
de caracter normativo.

A nuestro juicio, el vigente Plan Nacional Integrado de Residuos (PNIR) viene a cumplir en
esencia con el contenido predeterminado en el articulo 7 de la Directiva 2006/12 (informa-
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cion, prescripciones técnicas, legislacion especifica e instalaciones apropiadas), asi como el del
articulo 5 de la Ley 10/98 de Residuos (objetivos de reduccion, medidas a adoptar, medios de
financiacion y procedimiento de revision). Formalmente, el Estado se ha inclinado por la apro-
bacion de un unico plan integrado (y no varios planes sectoriales), opcion que también deberia
incorporarse a la modificacion de la Ley de Residuos.

Siresulta cuestionable y preocupante que en diferentes sectores, el planificador estatal reconoz-
ca que hay insuficiente informacién esencialmente por defecto de las comunidades autonomas,
lo que supone que tanto los planes de las comunidades auténomas en primera instancia, como
el PNIR vienen a incumplir ese contenido tipico de los planes de residuos estipulado en las
directivas. También puede discutirse la estructura de la planificacion de los envases y sus resi-
duos inserta en la de los domiciliarios, en lugar de capitulo especifico como parece determinar
el articulo 14 de la Directiva 94/62 y asi se ha exigido por el TJUE (Sentencia 2002/23 citada).

En algunos casos hay una defectuosa redaccion en el PNIR que deberia mejorarse, en la me-
dida en que dificulta una clara interpretacion del texto. En ocasiones las deficiencias son tan
elementales (y por ello tan faciles de subsanar) como las siguientes: falta de claridad en inicio
y fin de apartados, sin poder precisar cuando terminan y cuando es nuevo apartado; referencias
aun momento anterior a la aprobacion del PNIR; o utilizacion de siglas sin precisar significado,
entre otros.

Del contenido del PNIR puede significarse lo siguiente: en primer lugar contiene un estudio de
la situacion en cada tipo de residuos, analizando la prevencion, reutilizacion, reciclado, valori-
zacion y en su caso eliminacion, en el que se incluye la legislacion aplicable (con mas referen-
cias a la legislacion estatal que a la europea).

Respecto a los objetivos, suelen ser los establecidos en la normativa estatal espafiola o en su
caso en la europea. En algunos casos es el resultado de la agregacion de los objetivos de las
comunidades autonomas. En su defecto, el planificador estatal también propone en casos pun-
tuales algunos objetivos, cuya modulaciéon pospone en atencion a las peculiaridades de cada
comunidad, por lo que tampoco parece que le dote de contenido normativo. A nuestro juicio,
ademas, la falta de consecuencias juridicas derivadas del incumplimiento de tales objetivos
parece cuestionar la virtualidad juridica del PNIR. De hecho el propio PNIR refiere en algunos
casos el incumplimiento de objetivos previamente fijados en planes estatales anteriores. Esos
objetivos, en cuanto no se deriven de normas europeas o estatales, en consecuencia, parecen
tener mas un caracter técnico o interno, o politico, que sirve como elemento de analisis y acer-
camiento a los objetivos legales de reduccion de residuos.

Las medidas contenidas en el PNIR son esencialmente andlisis y, en su caso, detectado un pro-
blema, propuestas del planificador estatal que, en cuanto pudieran articularse con contenido
regulador, suelen quedar supeditadas a la aprobacion o revision de la norma oportuna, que en

21 Referencia especifica a la competencia de planificacion estatal



su caso se articulara a través de la correspondiente norma basica o de las comunidades autono-
mas. En otros casos son medidas que tienen como base el anexo IV de la Directiva 2008/98, de
Residuos, esto es, se trata de propuestas de planes en las empresas, promocion en investigacion
o desarrollo, determinacién de indicadores significativos, informacién, formacién, campafias
de sensibilizacion, acuerdos voluntarios o instrumentos econdmicos, o en su caso propuestas
para mejorar la gestion o aplicacion de la norma correspondiente, en definitiva, de medidas de
caracter técnico o de fomento, que s6lo tangencialmente podria pensarse en un caracter regu-
lador. El PNIR no es creacién de Derecho objetivo, sino andlisis de la situacién y propuestas
de medidas para cumplir con la regulacion. Y ello con independencia que en algun caso los
tribunales hayan predicado el cardcter normativo de los planes autonémicos de residuos (STSJ
de Castillay Leon 194/2004, de 9 de febrero), cuya fundamentacion se deriva mas de las deter-
minaciones que la legislacion de ordenacién del territorio de la comunidad auténoma impone
para los planes regionales, que de un pretendido analisis de su contenido en concreto, porque a
diferencia de lo que ocurria en ese supuesto, la Ley de residuos no predetermina un contenido
normativo de estos planes del Estado.

El PNIR seria, a nuestro juicio, un documento técnico, que plantea politicas generales y medidas
técnicas para cumplir con la regulacion, como refiere la propia Directiva 2008/98: analisis de la
situacion, exposicion de las medidas que deban tomarse y evaluacion de en qué medida el plan
contribuye a lograr los objetivos de la directiva, en concreto relacién de informacion (apdos. a, b
v d, del art. 28. 3); y evaluacion de nuevos sistemas necesarios; o politicas de gestion (apdos. cy e,
art. 28. 3 de la Directiva). Ese caracter del PNIR cumple con el objetivo y contenido determinado
en la Directiva 2008, que es el de ser un documento técnico de ambito interno, pero ello no lo
hace, a nuestro juicio, inutil (porque sea mera suma de los planes de las comunidades aut6no-
mas), sino que sirve en primer término al mejor traslado de informacién a la UE; y sobre todo,
porque cumple una funcién de estudio por parte del Estado que podria servir, como de hecho asi
ocurre en el PNIR, para detectar insuficiencias y ordenar asi la aprobacion o reforma de normas
en su caso del Estado sobre la materia especifica que resuelvan el problema observado. Y esa es
precisamente la finalidad que prevé el articulo 28 de la Directiva de 2008. Una vez que un plan
del Estado observe esas carencias, las alternativas de solucion podrian ser dos: o bien el propio
plan como instrumento de coordinacion y de caracter normativo regularia sobre la materia, o
bien se remite a la norma oportuna que se reforma o se aprueba con posterioridad. Esta parece
ser la opcion que mas se acerca al contenido del plan descrito en el articulo 28 de la Directiva
de 2008 (informacion y estudio mas que normativo), y es la opcién que parece haber seguido el
PNIR, aunque ello no impediria que el Estado prefiriera en su caso la primera opcion sefialada.
De momento no es lo que se ha plasmado en el PNIR y se trata de una cuestién que deja abierta
el articulo 5 Ley 10/98.

En este sentido puede afirmarse que el contenido del PNIR se adelanta a las nuevas determi-
naciones de la Directiva Marco de Residuos, en cuanto cumple en esencia con el previsto para
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los planes en el articulo 28 de la Directiva 2008/98, con la llamativa salvedad de las deficiencias
estadisticas y de disponibilidad de datos sobre la gestién de residuos en determinados casos. Si
deberan en concreto incorporarse tras su primera revision (a finales de este aflo 2010) los obje-
tivos sustantivos que refiere el articulo 11 de la Directiva 2008/98, coincidiendo con la entrada
en vigor de esta Directiva (art. 40. 1).

Finalmente, el PNIR también se adelanta a la entrada en vigor de la Directiva 2008/98, en la
medida en que ya incorpora el contenido propio de los programas de prevencion referidos en
el articulo 29 de la Directiva 2008/98: objetivos cualitativos y cuantitativos, indicadores signi-
ficativos y demas medidas que se relacionan en el anexo IV de la misma.

El borrador de Anteproyecto de Ley de Transposicion de la Directiva de Residuos de 20 de
mayo de 2010 (arts. 13 a 15), incorpora el contenido de los planes y programas determinado por
la Directiva de 2008. Respecto a las dudas que se han suscitado, en esta exposicion, el borrador
ha recogido la existencia de un tnico plan del Estado (siguiendo la idea plasmada en el PNIR)
que denomina plan nacional marco de gestién de residuos, y le dota de efectivo caracter coor-
dinador (lo que se observa también en la propia denominacién del plan frente a la vigente de
PNIR). Asi, determina el borrador que a este plan nacional que contendra la estrategia general
de la politica de residuos y las orientaciones y determinaciones sobre la estructura (se entiende
que la “estructura” de los planes, lo que parece pretender un contenido normativo en cuanto
incluiria determinaciones sobre el contenido o estructura de dichos planes), a las que deberan
adaptarse los de las comunidades auténomas (art. 14, apdos. 1y 2, del Borrador). Como se ha se-
falado (supra, parrafo 10), ésta era una de las dos opciones que se planteaban, tal vez la que en-
garza mas con la tradicion espaiiola de los planes, pero que no era la requerida por la Directiva
2008, que articula unos planes como instrumento de recopilacion de informacion para realizar
una evaluacion de la gestion, esto es, un estudio y analisis de las medidas necesarias, técnicas o
de fomento o en su caso juridicas, que se adoptaran oportunamente.
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03—1.

La proteccion del medio ambiente en materia de produccién y gestion de residuos tiene en
las comunidades auténomas su principal agente. A ellas corresponden, ademas del desarrollo
normativo de la legislacion bésica estatal, las competencias de control, inspeccion y sancion,
nucleo duro de todo sistema de proteccién ambiental.

Sin embargo, el espacio normativo de éstas en la materia es ciertamente reducido, debido a la
existencia de diversas leyes estatales de caracter basico dictadas en cumplimiento del Derecho de
la Unién Europea que, ademas, regulan exhaustivamente la autorizacion (cuando procede, qué es
necesario para obtenerla, efectos del silencio, plazo maximo de duracién), la vigilancia (inspec-
cién) y la sancion (qué incumplimientos se consideran infracciones, qué sanciones proceden).

Siendo cierto lo anterior, no menos cierto es que la labor normativa de las comunidades auté-
nomas, lejos de limitarse a reproducir la legislaciéon estatal, ha de buscar completar los espacios
que ésta deja en manos del legislador autonémico y completar los aspectos basicos de la regu-
lacion estatal, en atencion a las especificidades de su territorio y a las prioridades de su politica
ambiental. Un examen detallado de las leyes autonémicas de proteccion del medio ambiente y,
en especial, de las leyes de residuos, asi como de sus decretos de desarrollo no permite concluir
que ésta sea su principal contenido. Antes al contrario, en gran medida reproducen innecesa-
riamente la normativa basica estatal.

La planificacion autonomica

en materia de residuos. Su adaptacion
a los nuevos requerimientos

del Derecho de la Union Europea

Los planes constituyen una pieza clave en las politicas pablicas de gestién de residuos, tanto
en el Derecho europeo como en el interno. A dia de hoy esas exigencias se han pormenorizado:
el conjunto del territorio de los Estados debe contar con algtn instrumento de planificacion,
que debe ser objeto de publicidad en Internet, y en cuya elaboracion debe incluirse algun me-
canismo de participacion publica; a lo que suma la exigencia de aprobar planes de prevencion
de residuos antes del final de 2013.
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En Espana, conforme al reparto constitucional y estatutario de competencias, (como se ha
explicado supra en el epigrafe I) las comunidades auténomas son las protagonistas en la ela-
boracion de las politicas en materia de residuos. En este sentido, s6lo algunas han aprobado
legislacion ad hoc®; lo que no obsta para que se aprueben los planes de residuos requeridos,
en primera instancia, por el Derecho europeo. Los planes autondmicos tienen distinto alcance
geografico y material. Asi, se prevén planes de ambito autondémico, supralocal y local; también
planes generales, para todo tipo de residuos, y planes sectoriales, referidos, por ejemplo, tinica-
mente a las infraestructuras de gestion de los residuos.

Con respecto a su contenido, puede abstraerse un minimo comuin denominador en todos ellos
constituido por: a) un diagnéstico del sector; b) la fijacion de objetivos a corto y medio plazo;
¢) el establecimiento de férmulas de actuacion, mediante mecanismos de gestion publica o pri-
vada, que se detallan normalmente en los propios planes, no en la legislacion; y d) la prevision
de vias de coordinacion con otras Administraciones pablicas. Esta configuracion del contenido
de los planes satisface las exigencias europeas, siempre y cuando se refuerce la transparencia
y justificacién de las decisiones adoptadas.

El procedimiento de aprobacion de los planes también se ajusta fundamentalmente a las nor-
mas europeas. A través de los tramites de informacién publica se habilitan vias de participacion
de los vecinos y de las personas afectadas por las decisiones incluidas en los planes.

Asimismo, se establecen mecanismos de revision de los plazos, si bien, parece que sera nece-
sario introducir el plazo de 6 afios previsto por la Directiva 2008/98/CE. Con respecto a la
publicacién de los planes en Internet seria conveniente la consagracion de esta exigencia legal-
mente, aunque de facto ya se cumple en muchos casos.

En relacion con la naturaleza juridica de los planes, puede diferenciarse una parte normativa,
referida ala ordenacion de la actividad de gestion de residuos, de otra meramente informativa, de
diagnéstico del sector. Ahora bien, en algunos casos los planes se adoptan mediante instrumen-
tos internos de la Administracion. En esos casos, habria que contar con la posibilidad de aplicar
el principio de igualdad, que impide una distinta proyeccion del plan sobre los particulares; asi
como del principio de confianza legitima, en la medida en que el plan genere en los particulares,
de forma objetiva y razonable, una confianza en que se actuara de cierta manera en el futuro.

Por ultimo, hay que tener en cuenta la capacidad de los planes de actuar como instrumentos de
coordinacion entre las distintas Administraciones competentes en materia de residuos, en un
doble sentido:

12—En concreto, se ha aprobado una regulacion sustantiva, mas o menos completa, sobre los planes de residuos en: Andalu-
cia: Ley 1/1994, de Proteccion ambiental y Decreto 283/1995, en materia de Residuos; Canarias: Ley 1/1999, de 29 de enero, de
Residuos de Canarias; Catalufia: Decreto legislativo 1/2009, de 21 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
Reguladora de los Residuos de Catalufia; Galicia: Ley 10/2008, de 3 de noviembre, de Residuos de Galicia y Decreto 176/1988,
de 23 de junio, de Planificacion de la gestion; Madrid: Ley 5/2003, de 20 de marzo, de Residuos de la Comunidad de Madrid
y Comunidad Valenciana: Ley 10/2000, de 12 de diciembre, de Residuos.
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a—En sentido vertical ascendente, hay que partir de que la actividad planificadora de residuos
corresponde a las comunidades autéonomas. El Estado Ginicamente atina esos planes auto-
némicos para crear el Plan Nacional de Residuos (supra, epigrafe 11, especialmente parrafo
10). Tedéricamente bastaria, por tanto, una mera coordinacion horizontal entre comunida-
des autonomas, que dejara de lado al Estado en esta cuestion, aunque sea otra la solucion
por la que se ha optado en nuestro sistema.

b—En sentido vertical descendente, los planes de residuos autonémicos vinculan a los planes
locales en la materia, pues los entes locales se someten a las decisiones autonémicas en la
materia. En este sentido, hay que senalar que los planes de residuos prevalecen sobre la or-
denacién urbanistica. Se hace patente, asi, la regla de prevalencia de las decisiones de orde-
nacién territorial supralocal sobre las decisiones locales expresadas en el plan urbanistico.
Si bien, en la realidad, los entes locales perciben esta prevalencia de los planes de residuos
como una injerencia indeseable en su ambito de decisién en materia urbanistica.

Sin perjuicio de que, por motivos de seguridad juridica, las nuevas exigencias que la Directiva
98/2008/CE en materia de residuos formula en relacién con los planes de residuos, puedan
ser incorporados expresamente al ordenamiento juridico espafol, incluso a través de una
reforma del Derecho estatal vigente (aunque tales determinaciones seran objeto de cum-
plimiento por los planes autonémicos de residuos, nada obsta para que las mismas pue-
dan ser impuestas por el Estado en ejercicio de su competencia normativa para aprobar
la legislacion basica aplicable a todo el territorio estatal), lo cierto es que en gran medida
sus previsiones resultan cumplidas desde hace afios por medio de los planes de gestion de
residuos aprobados en Espafia por las comunidades autonomas. Tanto el diagndstico como
la prognosis en relacion con los flujos de residuos y los diferentes tipos de residuos objeto
de normativa especifica, como la implantacién de nuevos sistemas de recogida, asi como
las disposiciones relativas a las instalaciones de residuos —relativas al cierre de las existen-
tes, en relacion con los criterios de ubicacion y finalmente los lugares de emplazamiento,
y las previsiones sobre su capacidad— han sido cuestiones desde el principio incluidas en
los distintos instrumentos nacionales y autondmicos de residuos, atendiendo a las distintas
competencias que sobre la materia ejercen respectivamente Estado y comunidades autono-
mas. Asimismo los medios imprescindibles para la ejecucion de tales planes: sus sistemas
econdmicos de financiacién asi como las campaifias tendentes a informar y educar sobre sus
contenidos son igualmente determinaciones que, como regla general, se han incorporado a
los planes elaborados en esta materia.

Ahora bien, las cuestiones de indole organizativa que, en virtud de la Directiva (arts. 28 y 29),
deben ser incluidas en los planes, dependiendo de su ambito geografico, son fundamentalmen-
te de caracter local. En este sentido habra que poner especial cuidado e interés en que asi siga
siendo, teniendo en cuenta tanto que se trata del ejercicio de una competencias garantizadas
a las Entidades locales, en el caso de los residuos urbanos (art. 4.3 LBR), que se ejercen en el
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marco de los instrumentos de coordinacion sectoriales de las comunidades autonomas dentro
del ambito competencial que éstas hayan prefigurado. La coordinacion autondémica resulta ser
ademas especialmente relevante para el caso de los residuos peligrosos, cuya gestion, a tenor
del articulo 12.3 LBR, puede ser incluso declarada por la comunidad auténoma servicio publico
autonomico o local. Sélo en ausencia de dicha declaracién, puede ser asumida por la iniciativa
de los particulares (gestores de residuos) que obtengan la preceptiva autorizacién procedente
del 6rgano ambiental de la respectiva comunidad auténoma.

Competencias ejecutivas

Panoramica

En términos generales, se aprecia un esquema comun de intervencion administrativa ambien-
tal que integra la legislacion basica estatal y se reproduce por parte de las comunidades au-
ténomas en sus leyes de proteccion ambiental y/o en sus leyes de residuos, con aplicaciones
especificas posteriores en decretos que regulan monograficamente determinados tipos de resi-
duos. Puede hablarse, por ello, de la centralidad de la Ley Basica de Residuos en la intervencion
ambiental autondmica en materia de produccion y gestion de residuos.

De este modo, las instalaciones en las que se generan o se gestionan determinados tipos de
residuos estan sometidas a autorizaciéon —normalmente, autorizacién ambiental integrada
(sobre esta cuestion véase infra epigrafe VI), como también lo estan —autorizaciones secto-
riales— las concretas actividades de produccion y gestién de los mismos. El sometimiento a
autorizacion implica la adquisicion del titulo habilitante para llevar a cabo la actividad y para
obtener la condiciéon de productor o gestor, lo que conlleva la necesidad de cumplir con toda
una serie de obligaciones materiales, relativas al tratamiento de los residuos, y formales, en
relacion con el control y la informacién de tales residuos, con la finalidad Gltima de garantizar
el cumplimiento del condicionado de la autorizaciéon. Junto con ello, el productor y el gestor
de residuos se encuentran sometidos a un control permanente por parte de los poderes publi-
cos, tanto de los 6rganos sustantivos como de los 6rganos ambientales, que tiene por objeto
vigilar tal cumplimiento y detectar y sancionar los incumplimientos. Este es el modelo de
intervencién ambiental que se deriva de la legislacion estatal y que se reproduce con matices
mas o menos relevantes, pero escasamente sustanciales, en la legislacion de las diferentes
comunidades auténomas.

Este esquema de intervencion, hasta el momento, no se ha visto alterado sustancialmente por
las novedades incorporadas a nuestro ordenamiento juridico como consecuencia de la transpo-
sicion de la Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre, del Parlamento Europeo y del Consejo,
relativa a los servicios en el mercado interior. A pesar de que esta norma promueve un nuevo
modelo de intervencion administrativa basado en la sustitucion de las autorizaciones por las

28 Conclusiones y propuestas en relacion con las competencias de las comunidades auténomas
COMPETENCIAS Y COORDINACION EN LA GESTION DE RESIDUOS POR LAS DISTINTAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS



comunicaciones previas o las declaraciones responsables, su aplicacion en el ambito de la pro-
teccion ambiental frente a las actividades de produccién y gestion de residuos (como no puede
ser de otro modo) ser4 limitado.

La prueba de ello se encuentra en lo dispuesto en el nuevo articulo 39 bis de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun®, en virtud del cual “las Administraciones publicas que en el ejercicio
de sus respectivas competencias establezcan medidas que limiten el ejercicio de derechos
individuales o colectivos o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una acti-
vidad, deberan elegir la medida menos restrictiva, motivar su necesidad para la proteccion del
interés publico asi como justificar su adecuacion para lograr los fines que se persiguen, sin que
en ningan caso se produzcan diferencias de trato discriminatorias”. Asi pues, solo el ejercicio
de la potestad reglamentaria y la adopcion de decisiones administrativas puede verse afectado
por este principio de intervencién minima o menos limitativa, pero no ocurrira lo mismo con
el ejercicio de la funcion legislativa, que es del que se derivan en realidad las autorizaciones
en materia de produccion y gestion de residuos en aplicacion de la LPCIC, la LBR y las corre-
lativas leyes autonémicas. De hecho, la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de Modificacién de
diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el Libre acceso a las actividades de servicios
y su ejercicio, al contemplar las modificaciones en materia de residuos, no ha introducido
ninguna variacion en este sentido. Antes al contrario, ha afiadido una nueva autorizacion, al
sustituir la comprobacion previa de las instalaciones de valorizacion y eliminacion de resi-
duos por autorizacién™.

Junto con ello, la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el Libre acceso a las actividades de
servicio y su ejercicio cuya finalidad es establecer las disposiciones generales necesarias para
facilitar la libertad de establecimiento de los prestadores y la libre prestacion de servicios en
transposicion de la Directiva 123/2006 menciona en reiteradas ocasiones la proteccion del
medio ambiente como razén imperiosa de interés general que justifica el mantenimiento de
la obligacion de obtener autorizacion. Asi lo hace tanto al definir en su articulo 3 la expresion
“razon imperiosa de interés general” como al sefialar en su articulo 4 que las previsiones en
aras de la libertad de establecimiento no se aplicardn en el caso de regimenes de autorizacion
previstos en la normativa europea, como ocurre con las autorizaciones ambientales.

Ello no significa, sin embargo, la total ausencia de novedades. Efectivamente, el borrador de
Anteproyecto de Ley de Transposicion de la Directiva 2008/98 trae consigo algunos cambios
relevantes.

13—Introducido por el art. 2 de la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de Modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la
Ley sobre el Libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

14—En esta misma linea, la disposicion adicional cuarta de la propia Ley introduce una clausula de salvaguarda de la necesi-
dad de declaraciéon de impacto ambiental de los proyectos, actividades u obras que pasan de estar sometidos a autorizacion
administrativa al nuevo régimen de declaracion responsable. Aunque se flexibiliza la intervencion sustantiva, se mantiene la
intervencion ambiental.
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La Directiva obliga a los Estados miembros a someter a autorizacion sélo a las entidades o
empresas que lleven a cabo el tratamiento de residuos, pero no hace lo propio respecto de la
produccién de los mismos. Siendo asi, el articulo 18 del Borrador, tras detallar ampliamente las
obligaciones de los productores en relacion con el almacenamiento y la gestion de los residuos,
regula la obligacion de comunicacion como unico titulo habilitante para la instalacion, amplia-
cion, modificacion sustancial o traslado de las industrias o actividades productoras de residuos
peligrosos y de residuos no peligrosos que alcancen una determinada cantidad. Ello no afecta,
en cambio, a las instalaciones sometidas a autorizacién ambiental integrada.

Ademas, el articulo 21.1 también elimina la necesidad de obtener autorizacion que prevé actual-
mente el articulo 22 de la Ley Basica de Residuos y la sustituye por obligacion de comunicacion
previa para los establecimientos o empresas que recogen o transportan residuos con caracter
profesional y para los negociantes y agentes, que son quienes realizan operaciones de compra
y venta de residuos y quienes organizan la valorizacién o eliminacién de residuos por encargo
de terceros, respectivamente. Reitera este deber de comunicacion el articulo 34 del borrador
de Anteproyecto, ampliandolo a las entidades y empresas que estén exentas de autorizacion.

Si se mantiene, porque lo exige la Directiva de Residuos, la autorizacion para las entidades o
empresas que deseen realizar actividades de tratamiento de residuos, que incluira igualmente
la de las instalaciones en las que el tratamiento se lleve a cabo. Asi lo prevé el articulo 23.1 del
borrador de Anteproyecto y lo reitera el articulo 31.

La reduccion del control previo se compensa con una potenciacion de la potestad inspectora,
apreciable en el contenido del segundo apartado del articulo 39 bis de la Ley 30/1992, segun el
cual “las Administraciones publicas velaran por el cumplimiento de los requisitos aplicables
segun la legislacion correspondiente, para lo cual podran comprobar, verificar, investigar e ins-
peccionar los hechos, actos, elementos, actividades, estimaciones y demas circunstancias que se
produzcan”. Asi pues, el control no desaparece en estos supuestos, sino que se hard menos in-
tenso con caracter previo al funcionamiento de la instalacion o al desarrollo de la actividad para
potenciarse después. Ademas, la comunicacion previa exige de las Administraciones publicas y,
en especial, de las comunidades autéonomas, la comprobacion acerca de si queda suficientemente
acreditado que las operaciones que pretenden realizarse y que son objeto de comunicacion res-
petan las obligaciones previstas para productores y gestores de residuos y los planes de residuos.

En definitiva, la tutela del medio ambiente en el aspecto relativo a la gestion de residuos conti-
nuara teniendo como principal contenido el conjunto de técnicas de autorizacion, inspeccion
y sancion que conforman el modelo de intervencion administrativa permanente. No en vano,
se trata de controlar los efectos que para el medio ambiente puede suponer el ejercicio de una
actividad econdmica, de vigilar el cumplimiento de las condiciones impuestas al mismo y san-
cionar los eventuales incumplimientos. No estamos ante trabas burocraticas, sino ante preven-
cién y correccion de los dafios al medio ambiente.
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Es por ello que debe criticarse la opcion del borrador de Anteproyecto por la eliminacion de la
autorizacion ambiental y su sustitucion por simple comunicacién en el caso de las actividades
de produccion de residuos, pues el control que ejercera el érgano ambiental sobre el objeto de
la comunicacion no es comparable al que tiene lugar a través de la autorizacion. Tratandose
de residuos peligrosos y de residuos no peligrosos pero que se generan en una cantidad rele-

vante, la proteccion del medio ambiente se garantiza mejor a través de la autorizacion.

En todo caso, debe reclamarse una clarificacion de la aplicacion de los diferentes titulos ha-
bilitantes en funcion de la instalacion, proyecto o actividad sometido a control, una mayor
coordinacion entre las Administraciones publicas implicadas en el momento de ejercer sus res-
pectivas competencias (que concurren sobre una misma materia en no pocas ocasiones) y una
apuesta por los medios humanos y materiales que hagan posible el cumplimiento de los fines
de la intervencion ambiental.

Y, junto a ello, ha de reclamarse igualmente un estricto cumplimiento de las funciones de control,
inspeccion y sancion legalmente previstas. En este sentido, debe valorarse muy positivamente la
disposicion final cuarta del borrador de Anteproyecto de Ley de Transposicion de la Directiva
2008/98/CE, en virtud de la cual se imputa a las diferentes Administraciones publicas la respon-
sabilidad por el incumplimiento de las obligaciones que procedan de las normas de Derecho de la
Union Europea. Efectivamente, dispone que “Las Administraciones publicas que, en el ejercicio
de sus competencias, incumplieran lo dispuesto en esta Ley o en el Derecho comunitario afectado,
dando lugar a que el Reino de Espaiia sea sancionado por las instituciones europeas asumiran, en
la parte que les sea imputable, las responsabilidades que de tal incumplimiento se hubieran deriva-
do. La Administracion del Estado podra compensar dicha deuda contraida por la administracion
responsable con la Hacienda Publica estatal con las cantidades que deba transferir a aquella”. Se
trata de una clausula de estilo que se esta incorporando en todas las normas internas directamente
relacionadas con el Derecho de la Unién Europea. Teniendo en cuenta la centralidad de las comu-
nidades autéonomas en la proteccion del medio ambiente en relacion con los residuos, esta descen-
tralizacion de la responsabilidad por el incumplimiento del Derecho de la Unién Europea surtira
efectos positivos desde la perspectiva del cumplimiento del ejercicio de sus funciones.

Integracion del control ambiental

1. La prevencion y el control de los posibles dafios que determinadas instalaciones, proyectos
y actividades puedan causar al medio ambiente no es tarea en exclusiva del Derecho, sino que
corresponde igualmente a la ciencia y a la técnica. El Derecho tinicamente puede, en funcion
de lo que le digan la ciencia y la técnica, regular, prohibir, sancionar.

Sin embargo, no menos cierto es que el Derecho no puede ni debe renunciar a cumplir su papel,
ni los poderes publicos a ejercer los instrumentos de politica ambiental que aquél les reconoce.
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En nada ayuda a ello la existencia de una clara dispersion normativa en materia de produccion
y gestion de residuos. Hay muchas normas y gran parte de ellas son reiterativas. Deberia avanzarse
hacia un modelo de leyes integradoras y decretos unicos, sin perjuicio de limitados desarrollos de
detalle en atencion a particularidades concretas de determinados residuos, en aras de una mayor
seguridad juridica. Las conferencias sectoriales podrian desempenar un papel relevante al respec-
to. Los regimenes de autorizacion, inspeccion y sancion deberian concentrarse desde las perspec-
tivas normativa y ejecutiva, de tal modo que las diferentes intervenciones de las Administraciones
publicas con competencias en la materia se complementen entre si y se integren en procedimien-
tos unicos y simplificados, sin olvidar la integracion a nivel organizativo y procedimental. Un
buen modelo es el que se deriva de la reciente Ley 5/2010, de 23 de junio, de Prevencion y calidad
ambiental de la Comunidad Auténoma de Extremadura, que incluye en su articulado el régimen
juridico de la autorizaciéon ambiental integrada, de la evaluacién de impacto ambiental, de la eva-
luacién de planes y programas y de las autorizaciones sectoriales en materia de medio ambiente y,
junto con lo anterior, establece un régimen de inspeccién y sancion, diferenciando en este ultimo

caso igualmente en funcion del sector material de caracter ambiental de referencia.

En definitiva, se constata una multiplicaciéon y duplicacion de los instrumentos de intervencion
(tanto en lo relativo a la autorizacion de las instalaciones, proyectos y actividades de produc-
cion y gestion de residuos, cuanto en lo que respecta a la vigilancia, inspeccion y sancién), asi
como, en no pocas ocasiones, de rganos con responsabilidades ambientales. Una de las posi-
bles causas de ello radica en la configuracién paulatina de los diferentes instrumentos concre-
tos de proteccién ambiental en respuesta a “modas”. La prueba evidente es la evoluciéon que la
Administraciéon ambiental ha sufrido, sobre todo en el ambito territorial de las comunidades
auténomas, a lo largo de los tltimos decenios.

Junto con lo anterior, se echa en falta igualmente una mayor coordinacién entre Administra-
ciones territoriales, ya denunciada por la OCDE en “Analisis de los resultados medioambienta-
les de 2004”. Por ser mas precisos, aunque las leyes autonémicas contemplan procedimientos
Unicos en los que se da participacion a los entes locales (sobre todo, en relacion con la licencia
municipal de actividades clasificadas y su integracion en la autorizacién ambiental integra-
da'®), no ocurre lo mismo respecto de los supuestos en los que ejercen competencias tanto la

Administracién autonémica como la AGE.

Es cierto que las leyes mds recientes estan incorporando entre sus finalidades la mencion es-
pecifica a la promocién de la coordinacion entre las Administraciones implicadas y la integra-
cién, simplificacion y agilizacion de los procedimientos de prevencion, control y calidad am-

15—Asi lo hace el articulo 12.4 del Decreto 19/2010, de 18 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 17/2006, de
11 de diciembre, de Control Ambiental Integrado de Cantabria, segtin el cual “la solicitud de autorizacién ambiental integrada
supondr4 la solicitud de la correspondiente licencia municipal de actividad (...) sustituyendo el procedimiento para el otor-
gamiento de autorizacion ambiental integrada al procedimiento municipal para el otorgamiento de la licencia de actividad,
salvo en lo referente a la resolucion definitiva de la autoridad municipal”.
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biental', pero no puede hablarse ain de integracion procedimental y organizativa en al ambito
del Derecho del Medio Ambiente. El borrador de Anteproyecto de Ley de transposicion de la
Directiva 2008/98/CE, en su articulo 17, prevé la creacion de la Comision técnica de residuos,
“como oOrgano de cooperacion técnica y de colaboracion entre las autoridades administrativas
competentes en materia de residuos”. Aunque sus funciones, tal y como aparecen en él delimi-
tadas, no concretan en exceso la forma en que tendré lugar esa cooperacion y colaboracion (se
remite a desarrollo reglamentario) cabe confiar en su papel como 6rgano de gestion compartida
de la informacion en materia de residuos con todo lo que ello supone para la correcta elabora-
cion de la politica medioambiental y, al mismo tiempo, en que no quede reducida simplemen-
te a ser un organo consultivo, sino que implique igualmente una auténtica colaboracion entre
Administraciones desde el punto de vista sustantivo.

Debe reclamarse, por ello, la introduccién de técnicas de simplificacion procedimental que
reproduzcan el modelo de la autorizacion ambiental integrada y permitan la acumulacion de
solicitudes y de tramites procedimentales en relacion con la obtencién de las autorizacio-
nes legalmente exigidas. Notese que no se reivindica necesariamente la extension del ambito
material de la autorizacion ambiental integrada algo que resulta sin duda alguna adecuado,
tal y como pone de manifiesto la regulacion de algunas comunidades autonomas mediante la
creacion de autorizaciones ambientales tinicas o unificadas, sino del modelo administrativo
que ésta representa.

En esta linea, la Directiva 2008/98/CE, al regular la exigencia de autorizacion para el trata-
miento de residuos, establece en su articulo 23.5 lo siguiente: “siempre que se respeten los
requisitos del presente articulo, cualquier autorizacion obtenida con arreglo a otra normativa
nacional o comunitaria podra combinarse con la autorizacién requerida en virtud del apartado
1 para formar una unica autorizacion, cuando ello evite la duplicacion innecesaria de informa-
cién y la repeticion del trabajo por parte del operador o de la autoridad competente”.

Asi pues, cuando una misma persona fisica o juridica, en funcion de las instalaciones que desee
poner en funcionamiento y de las actividades de produccion y/o gestion de residuos que quiera
llevar a cabo, necesite de diversas autorizaciones sectoriales que, en tiltima instancia, suponen
el ejercicio de la misma funcién de control por una misma Administraciéon pablica debe poder
beneficiarse de una integracion procedimental efectiva. Un ejemplo de ello es el articulo 31 del

16—Con este tenor, el articulo 2.1b) de la Ley 4/2009, de 14 de mayo, de Proteccion ambiental integrada de Murcia. Esta mis-
ma Ley, en su articulo 20, sefiala como finalidades propias de las autorizaciones ambientales autondmicas las tres siguientes:
establecer un procedimiento que asegure la coordinacion de los distintos 6rganos y Administraciones que deben intervenir
en la concesion de autorizacion ambiental, para agilizar tramites y reducir cargas administrativas; integrar en un solo acto
de intervencion administrativa las autorizaciones ambientales exigibles a la instalacion o actividad; e integrar en el procedi-
miento de autorizacién ambiental el tramite de evaluacion ambiental de proyectos cuando éste sea exigible. En consideracion
aestanecesidad, la disposicién adicional séptima de la Ley 4/2009, de 14 de mayo, de Proteccién ambiental integrada de Mur-
cia prevé la constitucion de una comision de coordinacion administrativa “como cauce de colaboracion y coordinacion de los
organos de la administracion autonémica y local con competencias en la tramitacion de los procedimientos autorizatorios,
de vigilancia y disciplina regulados por la Ley. En la misma linea, el articulo 1.2 de la Ley Foral 4/2005, de 22 de marzo, de
Intervencion para la proteccion ambiental de Navarra.
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borrador de Anteproyecto de Ley de Transposicion de la Directiva 2008/98/CE que, al someter
a autorizacion las actividades de tratamiento de residuos (valorizacion y eliminacion), y a dife-
rencia de lo que establece el articulo 13 Ley Bésica de Residuos tras su modificacion por la Ley
25/2009, precisa que “dicha autorizacion incluira la autorizacion de las instalaciones donde
se lleven a cabo dichas actividades”. Por tanto, con independencia de la coincidencia o no en
la titularidad de instalaciones y actividades, la autorizacion preceptiva para ambas se otorgara
en un solo acto administrativo. Junto con lo anterior, el mencionado precepto del borrador
reproduce el tenor literal del citado articulo 23.5 de la Directiva, con lo que la acumulacion de

autorizaciones tendra un dambito de aplicacién material mas amplio.

Esta misma filosofia debe predicarse igualmente respecto del resto de obligaciones administrati-
vas, tales como la obligacion de inscripcion en los correspondientes registros. En este sentido, el
articulo 26 de la Directiva 2008/98/CE sefiala que “siempre que sea posible, los datos en posesion
de la autoridad competente se utilizaran para obtener la informacioén necesaria para el procedi-
miento de registro con el fin de reducir las cargas administrativas”. En otras palabras, se ha de
tender a la creacion de registros proactivos, de tal modo que la autoridad competente no exija de
las entidades o empresas datos de los que ya dispone.

Pero ha de afectar igualmente a la inspeccion y sancion, y no quedarse solo en el ambito del con-
trol, donde se percibe igualmente la duplicidad de 6rganos de intervencion y de procedimientos
de inspeccibn e, incluso, de sancion.

Deficiencias en el control

Un analisis de los datos a disposicion del publico en las diferentes web de los servicios ambienta-
les de las Administraciones autonémicas permite detectar deficiencias en el control de la produc-
ciony gestion de residuos, derivadas principalmente de la ingente cantidad de entidades y de ins-
talaciones de produccion y gestion de residuos existentes?, que dificulta la gestién de la informa-

17—Al analizar los residuos urbanos producidos en Espaia (al respecto véase la nota a pie de pagina 1), se observa, desagre-
gando el total por comunidades auténomas, que en el afio 2007 la Comunidad con mayor generacion per cépita de residuos
fueron las Islas Baleares, con 2,5 kg/habitante de residuos generados por diay con niveles de recogida de residuos mezclados
mas altos, a pesar de mostrar una tendencia decreciente a lo largo de la década 1997-2007. Esto se explica debido a que las
comunidades con un componente de turismo mayor respecto a la poblacion residente obtienen un coeficiente superior. Por
el contrario, el nivel mas bajo lo tuvo Galicia, con 1,4 kg/hab/dia. En este orden de cosas, es Castilla y Ledn la comunidad
auténoma en la que més ha crecido la generacion de residuos urbanos en el periodo 1997-2007, objeto de andlisis en el informe
econdmico integrado en este proyecto de investigacion. En cuanto a la relacion entre niveles de renta econémica y genera-
cion de residuos, aunque cabria esperar una relacion directa, dado que una mayor renta suele comportar mayor consumo
y, consecuentemente, mayor produccion de residuos por habitante, lo cierto es que esta relacion no parece verificarse en el
caso de las comunidades autdnomas espafiolas. El analisis efectuado pone de manifiesto que los niveles de generacion de re-
siduos estén definidos también por otro tipo de factores, como aspectos de tipo formativo (educacion en el cuidado del medio
ambiente) e incluso normativos (leyes), y, en general, por el esfuerzo que cada comunidad lleva a cabo para promover entre
su poblacion la sostenibilidad ambiental. Asi si bien el caso de Islas Baleares, con altos niveles de renta per capita y de gene-
racion, o el de Extremadura, en la situacion inversa, podrian ser representativas de dicha asociacion directa. En el caso de
Madrid, Pais Vasco y Catalufia, aunque se trata de comunidades autdnomas con niveles superiores de renta que Baleares, se
encuentran con niveles de recogida de residuos muy por debajo de aquella. Mientras que en el caso de Andalucia y Canarias,
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ciony el control del cumplimiento de sus obligaciones. Se comprueba un cierto desconocimiento
de la situacién real sobre la cuestion, en parte por el grado de incumplimiento de las obligaciones
documentales a que estan sometidos productores y gestores. Junto con ello, se comprueba el in-
cumplimiento de las funciones de vigilancia e inspeccién, motivado no sélo por la falta de medios
materiales y humanos y por la complejidad técnica de las mismas, sino también por la disper-
sion y la concurrencia de responsabilidades respecto de las tareas de autorizacion, vigilancia
y sancion ambientales. Sélo en algunas comunidades auténomas existe un plan de vigilancia e
inspeccion. En este aspecto, resulta interesante el Plan de Prevencion y Gestion de Residuos
Peligrosos de Andalucia 2004-2010, pero constituye ciertamente una excepcion. Ademads, su
puesta en practica no es sencilla, precisamente por la cantidad de productores y gestores auto-
rizados. Para apreciar la veracidad de esta afirmacion, baste poner de manifiesto que, a fecha de
febrero de 2010, existian en Andalucia 443 gestores autorizados; y que en 2008 se produjeron
70 inspecciones. Con un ritmo similar de caracter anual, se necesitarian periodos de 6 afios para
completar la inspeccion, plazo excesivamente largo si tenemos en cuenta la velocidad de la trans-
formacion de las técnicas disponibles para la menor afectacion al medioambiente.

Una de las posibles explicaciones a esta situacion radica en el hecho de que las diferentes
normas autonémicas, influenciadas por la legislacion estatal, centran sus esfuerzos mas en la
autorizacion que en la inspeccion y la sancion. Se establecen particularidades en relacion con
los tipos de autorizaciones aplicables y con las instalaciones, proyectos y actividades sometidos
a control, pero se hace a costa de reiterar la normativa basica estatal sobre inspeccién y san-
cién, donde apenas se encuentran novedades. Con ello, la proteccion ambiental se centra en el
establecimiento de obligaciones que han de cumplir productores y gestores (autorizaciones,
programa de vigilancia ambiental, registro, obligaciones documentales), dejandose de lado el
ejercicio de la funcién administrativa de inspeccion y sancion. De hecho, en no pocos casos se
opta por ceder la funcién de vigilancia a entidades privadas acreditadas.

Una buena politica de proteccion ambiental en relacion con el control, la inspeccién y la sancion
en materia de produccion y gestion de residuos pasa por dotar a los 6rganos administrativos
encargados de ello de medios materiales y humanos, por invertir también en organizacién ad-
ministrativa'®. Por sefialar un ejemplo ilustrativo, de nada sirve el cumplimiento de la obligacion
de presentar una Memoria anual sobre los residuos producidos o gestionados en una determi-

comunidades con bajo nivel de renta (particularmente Andalucia), tienen, sin embargo, altos niveles de generacion-recogida
de residuos. En cuanto a la eficiencia en la gestion de residuos, —medida en el informe econémico integrado en el proyecto
de investigacién como “numero de kg de residuos que se gestionan con cada euro gastado en los sistemas de gestion, todo
ello en términos per cépita”— resulta, utilizando los datos del INE, que las comunidades autonomas mads ineficientes en su
gestion son Cantabria, Pais Vasco, Cataluiia, Madrid y la Rioja. Mientras que Asturias, Islas Baleares, Andalucia y Canarias
son mas eficientes, es decir, aquellas que gastando menos que el promedio nacional, recogen una mayor cantidad de residuos.

18—Algunas comunidades auténomas, como Galicia, ha incluido en su normativa el reconocimiento del principio general de
suficiencia de medios. Efectivamente, el articulo 11.3 de la Ley 10/2008, de 3 de noviembre, de Residuos de Galicia sefiala que
“al objeto de hacer efectivos los principios de eficaciay eficiencia relativos a la actuacion de las Administraciones publicas (...)
las Administraciones con competencias en materia de residuos garantizaran en su ejecucion la suficiencia de medios huma-
nos y materiales, tanto para la promocién y fomento como para la informacién, prevencion, vigilancia y control”.
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nada instalacion si la Administracion autonémica competente carece de la capacidad de valorar
adecuadamente los datos que en ella se suministran, de unificarlos con otros para la elaboraciéon
de un plan integral de gestién de residuos, de compartirlos con la Administracién estatal y de
trasladarlos a la opinién publica en el marco de campanas de sensibilizacion y educacion.

El papel de las entidades colaboradoras acreditadas en el control y la inspecciéon ambiental
debe ser valorado muy positivamente. Pero, al mismo tiempo, debe insistirse con rotundidad
en los limites de sus funciones: se trata, tal y como indica expresamente su denominacién, de
empresas que colaboran con la Administracion publica en el ejercicio de las potestades de ins-
peccién y control, pero sin sustituirlas en ningun caso. Sus “inspectores” no poseen condicion
de autoridad y sus “actas” carecen de valor probatorio especial. En consecuencia, son una im-
portante fuente de informacion para el ejercicio de las potestades publicas, pero nunca han de
convertirse en entidades privadas que ejercen tales funciones.

Esta idea se recoge en el articulo 47 del borrador de Anteproyecto de Ley de Transposicion
de la Directiva 2008/98/CE, que establece que “las autoridades competentes se dotaran de
los medios humanos y materiales suficientes para dar cumplimiento a las obligaciones de vi-
gilancia, inspeccion y control que derivan del régimen de autorizaciones, comunicaciones e
inspecciones previsto en esta norma”. En consecuencia, la inspeccion, control y sancién no son
solo competencia, sino funciéon de cumplimiento obligado que exige la suficiencia de medios
humanos y materiales para su ejercicio.

Mayor protagonismo de las TIC
(tecnologias de la informacion y las comunicaciones)

Sin duda ninguna, una de las propuestas que deberian considerarse es un mayor protagonis-
mo de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones tanto en las relaciones de los
titulares de instalaciones, proyectos y actividades de produccion y gestion de residuos con las
Administraciones publicas, como en la gestion de la informacién por parte de éstas e, incluso,
en las relaciones interadministrativas. No solo se facilitaria el cumplimiento de las obligaciones
documentales y la sustanciacién de los tramites administrativos correspondientes, sino que,
ademas, se dispondria de datos reales sobre la situacion de facto que permitiria desarrollar
planes de gestion mas realistas y se aumentaria la transparencia y la participacion puablica.

La Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publi-
cos es aplicable a la actuacion de las comunidades autébnomas en el ambito de la intervencion
ambiental; sin embargo, atin no puede afirmarse que haya surtido efectos apreciables®, si bien

19—Una excepcion viene dada por el Decreto 59/2009, de 26 de febrero, de la Consejeria de Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible de Galicia, por el que se regula la trazabilidad de los residuos. Esta norma opta, partiendo de la capacidad técnica
y econdmica de los colectivos por ella afectados, opta por imponer el uso obligado de las nuevas tecnologias para el cumpli-
miento de las obligaciones derivadas de los traslados de residuos peligrosos (formularios electronicos, con posibilidad de
envio de los mismos por medios electrénicos y debidamente firmados con firma electrdnica, y libro de registro electrénico).
Con ello se agilizan los tramites administrativos y se hace posible la obtencion de informacion en tiempo real.
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comienzan a vislumbrarse sus primeras aplicaciones practicas —muy limitadas, no obstante—
en el ambito de la normativa sobre produccion y gestion de residuos, principalmente por in-
fluencia del Derecho de la Union Europea. Efectivamente, la Directiva 2008/98/CE prevé la po-
sibilidad de que el documento de identificaciéon que debe acompanar todo traslado de residuos
peligrosos en el interior de un Estado miembro pueda estar en formato electrénico. En nuestro
pais, en el Real Decreto 367/2010, de 26 de marzo, de modificacion de diversos reglamentos del
area del medio ambiente para su adaptacion a la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el Libre
acceso a las actividades de servicio y su ejercicio, y en la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de
modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley de Libre acceso a actividades de ser-
vicios y a su ejercicio, la referencia al uso de los medios electronicos es una constante, tanto en
el cumplimiento de algunas obligaciones documentales, cuanto en la comunicacion por parte de
las comunidades autonomas de los datos de las autorizaciones, inscripciones y comunicaciones
previas al Registro nacional de produccion y gestion de residuos.

En nuestro ambito, el borrador de Anteproyecto de Ley de Transposicion de la Directiva
2008/98/CE, al regular el deber de garantizar la trazabilidad y el control de los residuos pe-
ligrosos, dispone que ello se realizara mediante el procedimiento administrativo que se desa-
rrollara reglamentariamente y que se tramitara por medios electronicos. Ademas, en su dis-
posicion transitoria sexta establece que “I1. La tramitacion de los procedimientos administra-
tivos y de las obligaciones de informacion previstos en esta Ley se deberd llevar a cabo por
via electronica cuando se haya habilitado a tal efecto por las administraciones publicas. 2. Las
Administraciones publicas adoptaran las medidas necesarias e incorporaran en sus respectivos
ambitos, las tecnologias precisas para garantizar la interoperatividad de los distintos sistemas,
de acuerdo con la disposicion adicional primera de la Ley 17/2009 de 23 de noviembre, sobre el
libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio”.

Notese que, a diferencia de la Ley 11/2007, que consagra las relaciones con la Administracion por
medios electronicos como un derecho del ciudadano, en este caso se prevé que el uso de los medios
electronicos tenga lugar cuando éstos se hayan habilitado por la correspondiente Administracion,
algo que contradice abiertamente aquélla y que debe valorarse negativamente.
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04—1.

Sintesis del estado de la cuestion

En la actualidad el Derecho estatal vigente atribuye a los municipios como servicio obligatorio
y con caracter de competencias propias, inicamente las fases de la recogida, el transporte y la
eliminacion de los residuos urbanos (art. 4.3 Ley 10/1998, de Residuos). Por tanto, las demas
operaciones que forman parte de la “gestién” de estos residuos, esto es, la valorizacidn, la vigi-
lancia de estas actividades, asi como la vigilancia de los lugares de depdsito o vertido después
de su cierre, quedan en manos de las comunidades autonomas. Asi pues, la valorizacion o apro-
vechamiento de los residuos urbanos —a diferencia de lo establecido en la derogada Ley estatal
sobre residuos y en la propia LRBRL— es, prima facie, asumida por las comunidades auténo-
mas, salvo que su legislacion disponga otra cosa. Como regla general, sin embargo, la actividad
de valorizacion ha continuado siendo atribuida a los municipios por la legislacién autondmica.
Al respecto, ha de subrayarse que el borrador de Anteproyecto de Ley estatal de transposicion
de la Directiva de Residuos acaba con esta competencia supletoria de las comunidades au-
ténomas y atribuye a las entidades locales “como servicio obligatorio”, la valorizacién de los
residuos urbanos (art.7.3).

Para la prestacion del servicio de recogida y tratamiento de residuos urbanos, es frecuente que
los municipios se asocien entre si, tal y como dispone el articulo 26 Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de régimen local, y constituyan mancomunidades? u otro tipo de en-
tidades locales. Es el caso reciente, por ejemplo, de la Ley 31/2010, de 3 de agosto, de Creacion
del area metropolitana de Barcelona, a la que, entre otras, se atribuyen importantes compe-
tencias en materia de residuos, como el tratamiento, valorizacién y disposicion de los residuos
municipales, y la coordinacién de los sistemas municipales de recogida de residuos.

La Ley 10/1998 distingue, dentro de los “residuos urbanos”, dos tipos. En primer lugar, se refiere
a los “residuos domiciliarios”, que seran aquellos que se producen como resultado del consu-
mo ordinario en los domicilios particulares, a los que viene a equiparar con los residuos proce-

20—La asociacién en mancomunidades constituye, desde una perspectiva econémica, una solucién muy ventajosa para los
municipios pequefios que no cuentan con el tamafo adecuado para generar el proceso de competencia en la contratacion
externa, gracias a lo cual hay una mejora efectiva de la eficiencia en el servicio (véase al respecto infra nota 25).
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dentes de comercios, oficinas y servicios; son los residuos que se generan en las distintas acti-
vidades comerciales, en tiendas, mercados, almacenes, grandes centros comerciales, edificios
publicos. En las ordenanzas municipales estos residuos suelen denominarse “residuos urbanos
domiciliarios” o “residuos urbanos generales”. Los restantes residuos —sanitarios, hospitalarios
e industriales— son también urbanos, y, por tanto, de competencia municipal, siempre que no
tengan la calificacion de “peligrosos”, pues por su naturaleza y composicién puedan asimilarse a
los domiciliarios; son los residuos asimilables a urbanos. En las ordenanzas municipales suelen
denominarse “residuos urbanos asimilables” o “residuos urbanos asimilados”. De tal forma, la
Ley 10/1998, de Residuos confirma asi la exclusion de los residuos industriales peligrosos del
ambito material de las competencias locales. Finalmente la Ley estatal enumera una serie de re-
siduos —los procedentes de la limpieza viaria, zonas verdes y recreativas, animales domésticos,
los muebles, enseres y vehiculos abandonados, asi como los residuos de escombros procedentes
de obras menores—, y los califica de residuos urbanos —no se trata de residuos peligrosos—, sal-
vando asi las dudas que podian plantear dadas sus caracteristicas peculiares. Esta enumeracion
podria ser considerada como una ejemplificacion de los residuos urbanos comprendidos dentro
de la segunda categoria de “residuos urbanos asimilados”, referidos con caracter preferente.
En las ordenanzas municipales suelen denominarse “residuos urbanos especificos” o “especia-
les”. En este sentido, ha de sefialarse que este servicio publico de recogida de residuos presenta
peculiaridades dependiendo de si se trata de un residuo domiciliario o general, o se trata de un
residuo asimilable, o se trata de un residuo especial o especifico (articulo 20, Ley 10/1998).

Especial mencion merecen, por su relevancia ambiental debido a su volumen, los residuos ge-
nerados por las “obras menores de construccion y reparacion domiciliaria”. Respecto de estos
residuos la citada Ley ha introducido la novedad de dejar de considerar como residuos urbanos a
todos los residuos inertes procedentes de la construccion, y pasa a tratar como tales unicamente
alos inertes procedentes de obras menores. Esto trae como consecuencia que los demds residuos
de la construccion, escombros procedentes de la demolicion —o de obras mayores—, han dejado
de ser competencia de las entidades locales, con lo que su gestiéon queda a cargo de su poseedor
conforme a la regla general establecida en el articulo 11.1 de la Ley, de modo que éste sera el encar-
gado de que sean recogidos, transportados y valorizados por un gestor autorizado por la comuni-
dad auténoma conforme al articulo 13 de la Ley 10/1998. En estos casos, también puede el propio
poseedor —que de ordinario coincidira con la empresa a la que se le ha contratado la demolicion,
o urbanizacién previa a la obra— actuar como gestor de residuos, siempre que cuente con la co-
rrespondiente autorizacién autonémica. La actuacion de un gestor privado sera lo procedente,
salvo que la recogida y el tratamiento de estos residuos haya sido declarado servicio publico de
obligatoria prestacion por la comunidad auténoma con base en el articulo 12.3 Ley 10/1998.

Ha de sefalarse que el borrador de Anteproyecto de Ley Estatal de Transposiciéon de la Direc-
tiva de Residuos, resulta mas parco en la regulacion de los residuos que son objeto del servicio
publico de titularidad local y establece en su articulo 7.3 literalmente, lo que sigue:
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Las entidades locales seran competentes para la gestion de los residuos domésticos, asi como los resi-
duos procedentes de limpieza de vias publicas, zonas verdes, areas recreativas y playas, los animales
domésticos muertos y los vehiculos abandonados, en los términos establecidos en esta Ley y en las que
en su caso, dicten las comunidades auténomas, asi como la normativa sectorial en materia de respon-
sabilidad ampliada del productor (...). Las entidades locales podran gestionar los residuos comerciales
no peligrosos en los términos que establezcan sus respectivas ordenanzas (...). Cuando la entidad local
establezca su propio sistema de gestion justificadamente, basandose en criterios de mayor eficiencia
y eficacia en la gestion de los residuos, podra imponer en determinados supuestos la incorporacion

obligatoria de los productores a dicho sistema.

En lo que se refiere a los residuos urbanos generados por las actividades industriales, que
seran todos aquellos que, producidos en los procesos de produccion industrial —cantinas
y comedores de fabricas, serrerias, panaderias— , no contengan en su composicion ninguna
sustancia que los convierta en “peligrosos”, es claro que su gestion sigue siendo competencia
de los municipios, los cuales, sin necesidad de que los residuos como tales presenten caracte-
risticas que dificulten su gestion, pueden ex articulo 20.2 Ley 10/1998, por motivos justificados
obligar a los poseedores a gestionarlos por si mismos (por ejemplo, que su recogida implique
costes desproporcionados porque la industria donde se generan se encuentre ubicada a gran
distancia de los itinerarios ordinarios de recogida de la basura urbana). Por el contrario, los
residuos industriales peligrosos son recogidos, transportados y eliminados por las empresas
que obtengan la condicién de gestor autorizado de residuos. La gestion de los residuos indus-
triales la realizan personas privadas que obtengan la correspondiente autorizacion. En todo
caso no ha de olvidarse que en este ambito de gestion de estos residuos las entidades locales
también tienen garantizada su intervencion normativa, al tratarse de actividades econémicas
realizadas por particulares en las que esta presente un interés municipal. Concretamente, la
intervencién municipal en la gestién privada de residuos se halla prevista en la legislacion
estatal cuando en el articulo 20.1 de la Ley de Residuos se dispone que, previa autorizacion del
Ente local correspondiente, los residuos se puedan entregar a un gestor autorizado o registra-
do que los destine a la valorizacién o al reciclado. Asimismo la legislacion de las comunidades
autéonomas dispone expresamente que las normas municipales contengan determinaciones
sobre la gestion privada de los residuos. En este sentido, en la actualidad, las ordenanzas tam-
bién regulan algunos aspectos en relacion con los residuos industriales peligrosos que son,
prima facie, objeto de la recogida realizada por gestores privados. La justificaciéon de esta re-
gulaciéon municipal se encuentra en la incidencia que su recogida y entrega pueda tener sobre
determinados bienes locales de uso publico, como las calles y demas vias ptblicas, llegdndose
incluso a imponer la obligacion de especificar el recorrido que seguira el transporte de estos
residuos. En este caso, las ordenanzas modulan el ejercicio de la libertad de empresa garanti-
zada en el articulo 38 de la CE.

La gestion de los envases y residuos de envases, queda excluida de la competencia munici-
pal, y corre a cargo de los productores y distribuidores, a partir de la Ley 11/1997, de Envases
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04—2.

y residuos de envases. Debido a ello, las referencias que se encuentran en las ordenanzas mu-
nicipales respecto de la gestion de estos residuos son muy indirectas, normalmente referidas
alarecogida selectivay los contenedores correspondientes. Lo mismo ocurre en el caso de los
planes de residuos municipales. El sistema implantado mayoritariamente para la gestion de
estos residuos de envases ha sido el sistema integrado de gestién (SIG). Se trata de un sistema
de monopolio privado en la gestion, que se ha extendido e implantado también para la gestion
de determinados tipos de residuos peligrosos e industriales.

Las ordenanzas y los planes locales

La competencia de los municipios para aprobar normas juridicas (ordenanzasy planes) se fun-
damenta en la autonomia municipal reconocida en los articulos 137 y 140 CE. Ha de subrayarse
que en esta materia de gestion de residuos, el contenido de las ordenanzas o planes de resi-
duos municipales esta especialmente condicionado por la legislacion y la planificacion estatal
y autonomica, hasta el punto de que no es posible que las ordenanzas o planes municipales de
residuos contradigan las disposiciones dictadas por la Administracion estatal o autondmica.
Las ordenanzas aplican y modulan las determinaciones de los planes de residuos urbanos au-
tondémicos en el concreto ambito material y territorial en el que despliegan sus efectos. Con
estos parametros ha de subrayarse que los planes de residuos autonémicos aprobados suelen
descender hasta las cuestiones de detalle que antes eran propias de las ordenanzas locales, lo
que ha reducido considerablemente el contenido original de las ordenanzas.

Las ordenanzas en materia de residuos son un tipo de normas que, pese a tener la denomina-
cién de la materia principal, pueden regular otros sectores vinculados a la misma como urba-
nismo, actividades clasificadas, cuestiones tributarias. Dentro del contenido habitual de las or-
denanzas municipales podemos distinguir aquellas determinaciones destinadas a la organiza-
cion del servicio y a la forma de gestion del mismo, asi como a las condiciones y circunstancias
concretas de su prestacion material, las cuales han de ser tenidas en cuenta por el sujeto que la
lleve a cabo, ya sea la propia Administracion directamente, o indirectamente, por medio de un
concesionario. Entre las prescripciones de las ordenanzas se pueden distinguir aquellas que, en
conexion con las anteriores, estan fundamentalmente destinadas a los usuarios del servicio o
poseedores de residuos urbanos, que por lo general seran particulares, aunque también puede
tratarse de personas juridico-publicas.

En cualquier caso, ya se trate de las determinaciones que reglamentan el servicio ptiblico como
aquellas que lo hacen con respecto a la actividad de gestion privada en los casos en que sea
posible, las ordenanzas pueden establecer infracciones y sanciones con base en los criterios de
antijuridicidad previstos en la legislacion, conforme ha declarado la jurisprudencia constitu-
cional (SSTC132/2001y16/2004) y ha venido a reconocer la propia legislacion estatal (art. 129
LRJ-PAC y Titulo XI de la LRBRL). En todas las Ordenanzas analizadas se incluye un capitulo
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de infracciones y sanciones y ademas se establece la obligacion del que cause un dafio de repa-
rarlo, y la posible ejecucion subsidiaria por la Administracion.

En lo que se refiere a la vigilancia e inspeccién, pocas previsiones se recogen por regla general
en las ordenanzas, aunque en la practica resulta capital. Son mas frecuentes, por el contrario,
disposiciones referidas a la vigilancia sobre instalaciones, como es el caso de la Ordenanza de
Limpieza de los Espacios Publicos y Gestion de Residuos del Ayuntamiento de Madrid, de 20009.

En lo que se refiere a las determinaciones referidas a la reglamentacién del servicio, las orde-
nanzas locales contienen fundamentalmente determinaciones relativas a la ordenacion de la
prestacion del servicio de recogida y tratamiento de residuos urbanos, precisando la manera
en qué ha de desarrollarse cada una de las fases en las que éste se compone y que los entes
locales, directamente o indirectamente, han de ejercer. En primer lugar, la ordenanza ha de de-
terminar los residuos que son objeto del servicio que presta la Administracion. La recogida de
los residuos ha sido desde siempre objeto de regulacion por las ordenanzas municipales. Hoy
en dia esta operacion ha de realizarse selectivamente para determinados tipos de material. El
ejercicio de esta actividad de recogida selectiva se describe en los planes autonémicos de resi-
duos, de modo que, el numero de contenedores por cada nimero de habitantes, sus distintos
tipos y colores en funcién del tipo de residuos, son cuestiones fijadas muy frecuentemente a
nivel autondmico. A las ordenanzas locales sélo les resta fijar la ubicacion de los distintos con-
tenedores, su utilizacion y cuidado, la frecuencia de la recogida, o las horas sefialadas para la
misma en funcion del tipo de residuos —residuos domiciliarios, escombros, muebles, enseres,
objetos inttiles, residuos industriales asimilables a urbanos, residuos clinicos— mientras que
el numero de camiones necesarios para la recogida y el transporte, asi como las estaciones de
transferencia, su nimeroy el municipio donde se han de instalar, son cuestiones que determina
el Plan de gestion de residuos autonémico.

Con respecto al resto de las fases que comprende la gestion local, transporte, eliminacién, y en
su caso, valorizacion de residuos, lo cierto es que las ordenanzas habran de estar a lo dispuesto
en los planes autondmicos, que debido a su contenido pormenorizado, les dejaran un margen
de regulacién bastante reducido. En este sentido los planes autonémicos fijan normalmente el
proceso de transformacion de los residuos, identificando el tipo de instalaciéon de tratamiento
o vertido y su ubicacion, asi como el numero y lugar de las estaciones de transferencia en el que
transformar o seleccionar los residuos una vez recogidos y en parte transportados. La funcion
de las entidades locales se centrara, sobre todo, en sefialar los itinerarios de la recogida de las
basuras dentro de los nicleos de poblacion, y en fijar su traslado hasta las estaciones de trans-
ferencia, si existen, donde una vez sometidos a operaciones de transformacion previa, normal-
mente compactacion, los residuos seran transportados a la correspondiente planta donde se les
destinara finalmente a ser reciclados o eliminados.

Forma también parte del contenido de las ordenanzas el establecimiento del régimen de los
derechos y deberes de los usuarios. Este aspecto se halla totalmente condicionado por las
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determinaciones contenidas en la legislacion sectorial y en los planes autonémicos de residuos.
A este respecto, una cuestiéon fundamental que han de determinar las ordenanzas es la mo-
dalidad de entrega de los residuos, a fin de que el poseedor de los residuos que cumpla los
requisitos reglamentarios quede liberado de toda responsabilidad con respecto a los residuos,
y con ello se proceda a traspasar la propiedad de los mismos a la Administracién local, como
dispone el articulo 20.1 de la Ley 10/1998 y los preceptos correspondientes de las distintas
normas autondmicas sobre residuos. En este ambito las corporaciones municipales ejercen
competencias que sirven para delimitar el contenido del derecho de la propiedad, conforme
a su funcion medioambiental. Este ultimo aspecto es de gran importancia para un correcto
funcionamiento de la recogida selectiva, que es, a su vez, un medio imprescindible para hacer
posible la valorizacion —reutilizacion y el reciclaje— de residuos. De este modo las ordenan-
zas establecen la obligacién de separar las distintas clases de basuras —basura organica, resto
de basura, vidrio, papel, envases ligeros— y, con ello, la de utilizar los distintos contenedores
donde los distintos tipos de residuos pueden ser arrojados y la periodicidad de su recogida
(los periodos de recogida de residuos oscilan entre la recogida semanal o mensual, dependien-
do del tipo de basuras).

Parece que debe entenderse que la obligacién de separar los residuos no puede ser impuesta
a los poseedores sin previa cobertura legal, porque afecta a los derechos fundamentales de
éstos, y especialmente a la libertad personal. Pero antes que nada se trata de lograr la colabo-
racion de los usuarios, que sélo es posible si existe una conciencia de la necesidad de cuidar
y proteger el medio ambiente. Para conseguirla en el &mbito de los residuos es necesaria la
realizacion de campafias de sensibilizacién ciudadana. Ademas el ayuntamiento es compe-
tente para regular las tasas del servicio que preste, y que han de abonar los usuarios, aunque
los elementos esenciales de cada tributo son, claro estd, determinados por la Ley. Se trata
de tasas, y no de precios publicos, puesto que la recogida y el tratamiento de los residuos
urbanos son servicios de recepcion obligatoria. Con lo que las entidades locales recauden en
concepto de tasa se ha de financiar el coste del servicio, lo que ha de entenderse, sin perjuicio,
de que las corporaciones locales puedan recabar fondos de los particulares responsables de
la produccién de residuos de envases, cuando se dediquen a la recogida de los envases y resi-
duos de envases conforme al articulo 10.2 de la Ley 11/1997, de Envases y residuos de envases.
Asimismo, algunas de las ordenanzas mds relevantes en materia de residuos contienen me-
didas de fomento —bonificaciones en las tasas del servicio de gestion de residuos, premios,
becas, publicaciones de determinadas instituciones en los medios de comunicacién— con la
finalidad de incidir en este ambito para promover la reduccion, la reutilizacion o el reciclaje
de residuos.

En cuanto a los derechos de los usuarios, hay que distinguir entre dos situaciones: aquélla
en la que el servicio todavia no se ha implantado, en la que tiene plena aplicacion el derecho
de los vecinos a exigir la prestacion de los servicios municipales obligatorios previsto en la
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propia legislacion de régimen local (art. 18.1.g) LRBRL), y por otro, el derecho que asiste a
todo vecino de convertirse en usuario, esto es, a utilizar el servicio de recogida y tratamiento
de residuos urbanos de acuerdo con el principio de igualdad y no discriminacion (art. 128.
1.22 RSCL).

En nuestro Derecho positivo se pueden distinguir diferentes tipos de ordenanzas locales en
materia de residuos. A partir de una doble clasificacion. En atencion a su ambito territorial,
se distinguen: ordenanza provincial, ordenanza de una mancomunidad de municipios, or-
denanza munidad, ordenanza de entidad local autbnoma. En atencién a su objeto de regu-
lacion, las ordenanzas locales de regulacion de residuos pueden adoptar diferente formato:
ordenanza de proteccién del medio ambiente, ordenanza de limpieza urbana y gestién de
residuos urbanos, ordenanza de gestion de residuos urbanos y ordenanza de gestion de resi-
duos de construccion y demolicion, cuyo objeto es regular la gestion de residuos de construc-
cion y demolicion, incluyendo tanto los RCD de obras menores (de competencia municipal)
como los RCD de obras mayores.

Actualmente y conforme al articulo 5.5 Ley 10/1998 pueden las entidades locales aprobar sus
propios Planes de Gestion de Residuos, de acuerdo con lo que establezcan las comunidades
auténomas. Asi pues, la posibilidad de una planificacion local en este sector se garantiza en
la legislacion del Estado, pero su contenido debe resultar acorde con lo previsto en la legisla-
cion de las comunidades autonomas o en los respectivos planes de residuos autonémicos. De
esta manera, la normativa estatal da cumplida cuenta del imperativo del Derecho comunita-
rio de implantacion de la técnica planificadora que garantice que en la toma de decisiones re-
lativas a los residuos se tengan en cuenta de manera coordinada todos los intereses generales
afectados: técnicos, econdémicos, territoriales, urbanisticos y de proteccion ambiental. Asi se
recoge en el articulo 14.3 del borrador de Anteproyecto de Ley Estatal de Transposicion de la
Directiva de Residuos, que establece que «Las entidades locales en el marco de sus compe-
tencias, elaboraran programas de gestion de residuos de conformidad y en coordinacién con
el plan nacional marco y en los planes autonémicos de gestion de residuos».

No obstante ha de sefnalarse que en nuestro Derecho positivo no son muy abundantes estos
planes de gestion municipal de residuos. La razon seguramente radica en la regulacién aca-
bada e imperativa contenida en los planes de residuos autonémicos. En este sentido puede
afirmarse que de forma general, los planes de residuos municipales aprobados hasta la actua-
lidad (y consultados) son sobre todo documentos en los que se analiza el estado de la cues-
tion en materia de residuos y, de hecho, en muchas ocasiones hacen las veces de documento
preparatorio del plan autonémico de residuos que es el que de verdad tiene contenido nor-
mativo y vinculante. En esto se manifiesta la complementariedad entre planes de residuos de
diverso ambito territorial, de tal manera que los planes municipales de gestion de residuos
—como se ha sefialado—, en ocasiones hacen las veces de documentos de preparacion para
planes de dambito supramunicipal, cumpliendo un papel de coordinacion previa a la elabo-
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racion del plan autonémico o provincial, que podria decirse que es similar a una audiencia
cualificada al ayuntamiento.

Ademas no puede dejar de senalarse que los planes de gestion municipales de residuos po-
drian funcionar como instrumento que posibilitaria la aplicacion de la legislacion estatal y
autonomica en materia de residuos, y permiten la consecucion de sus objetivos a través de la
implantacion de diferentes modelos de gestion, atendiendo a las peculiaridades demograficas,
sociales, econémicas y administrativas de un concreto ambito territorial y para un periodo de
tiempo determinado.

En ocasiones estos planes de gestion de residuos municipales se enmarcan en estrategias
ambientales de desarrollo sostenible locales, que han dado lugar a planes de accién local
vinculados a las Agendas 21 local, sea a nivel provincial o municipal, complementandose mu-
tuamente. Ha de subrayarse en esta materia la complementariedad de los planes: los planes
programaticos se complementan entre ellos y a su vez, se complementan con los planes vin-
culantes a los que hacen remisiones. Por otro lado, en el Derecho positivo también encontra-
mos muchos ejemplos de remisiones reciprocas entre ordenanzas municipales y planes de
gestion de residuos. Ha de tenerse en cuenta que en nuestro derecho también se encuentran
planes locales (provinciales, municipales) de gestion de residuos especificos, asi como, por
ejemplo, Plan Provincial de Residuos Hospitalarios (RU Hospitalarios), Planes de Gestion
de Residuos Industriales no peligrosos, y Planes de Gestion de Residuos de Construccion y
Demolicion.

Especial referencia
a los residuos de la construccion
y demolicion

Una problematica especial presentan los residuos de Construcciéon y Demolicion (RCD), que
se conocen habitualmente como escombros y que proceden, en su mayor parte, de la ejecu-
cion de obras de reforma de instalaciones y edificios, construccion de carreteras e infraestruc-
turas, operaciones de derribo, asi como de fracciones de materiales de construccion de obras
de nueva planta y de pequefias obras de reformas de viviendas o urbanizaciones. El régimen
aplicable a estos residuos varia dependiendo de que se traten de RCD provenientes de obras
menores u obras mayores. Los residuos de construccion y demolicién que procedan de obras
menores de construccion y reparacion domiciliaria, pertenecen a la categoria de residuos ur-
banos, si bien es cierto que no se suelen considerar urbanos stricto sensu, sino como “residuos
urbanos especificos o especiales”, al requerir soluciones especificas en razoén de su propia
peculiaridad, estando por ello, sujetos a los requisitos que establezcan las entidades locales en
sus respectivas ordenanzas municipales. Por el contrario establece el Real Decreto 105/2008,
de 1 de febrero, por el que se Regula la Produccion y gestion de residuos de construccion y
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demolicion, que los residuos de construccion y demolicion que no procedan de obras menores
(RCD), son gestionados por sus poseedores 22,

Asimismo se prevé la posibilidad del establecimiento, en los términos previstos en la legislacion
de las comunidades auténomas, de un mecanismo de control vinculado a la obtencion de la li-
cencia de obras, mediante la constitucion por parte del productor de una fianza u otra garantia
financiera equivalente, que responda del cumplimiento de los requisitos del Real Decreto y, en
particular, de la gestion de los residuos de construccion y demolicion que se produciran en la
obra. Asi se plasma en algunas normas autondmicas entre las que destaca la Orden 2726,/2009,
de 16 de julio, de la Consejeria de Medio Ambiente, Vivienda y Ordenacion del Territoriode la
Comunidad de Madrid. Ha de resaltarse que la exigencia de esta garantia también se recoge en
algunas ordenanzas municipales y planes de residuos provinciales o municipales. Por lo tanto,
habra que estar a lo que determinen las comunidades auténomas y las entidades locales, de lo
que se desprende que la gestion de los RCD no va a ser uniforme ni horizontal en todas las co-
munidades auténomas, sino que se vera reflejado en un mapa geografico autonémico donde las
comunidades con mayores recursos dispondran de un sistema de gestién adecuado, y las me-
nos ricas de un sistema insuficiente, en el caso en que lo implanten. Por ello se hace necesario,
que esta regulacion se recoja en la propia ley estatal y de esta forma se garantice su aplicacion
uniforme en todo el territorio espafiol.

En lo que respecta a los Planes de Gestion de Residuos de Construccion y Demolicion, prima
facie sera en el ambito de los residuos urbanos donde tendran cabida los planes municipales
de RCD, aunque no puede desconocerse la evidencia de un claro interés local en la ubicacion
de los lugares e instalaciones apropiados para la eliminacion de estos residuos en su término
municipal. Por ello, se hace necesaria la participacion de las entidades locales en la elabora-
cioén y tramitacion de los planes autonémicos de RCD.

21—Concretamente los poseedores precisan de la inclusion en el proyecto de obra de un estudio de gestion de los residuos de
construccion y demolicién que se produciran como consecuencia de la obra firmado por un profesional titulado. La presenta-
cion de dicho estudio es obligacion del productor de los residuos. También, como medida especial de prevencion, se establece
la obligacion, en el caso de obras de demolicion, reparacion o reforma, de hacer un inventario de los residuos peligrosos que se
generen, proceder a su retirada selectiva y entrega a gestores autorizados de residuos peligrosos. Los poseedores —los que
ejecuten la obra de construccion o demolicion: los constructores—, serdn los responsables de la gestion por si mismos o a su
entrega a un gestor de residuos para su valorizacién o eliminacidn, siendo de competencia autondémica. Para ello, los posee-
dores estaran obligados a la presentacion a la propiedad de la obra de un plan de gestion de los residuos de construccion y de-
molicidn en el que se concrete como se aplicara el estudio de gestion del proyecto, asi como a sufragar su coste y a facilitar al
productor la documentacion acreditativa de la correcta gestion de tales residuos. A partir de determinados umbrales, se exige
la separacion de los residuos de construccion y demolicion en obra para facilitar su valorizacion posterior, si bien esta obliga-
cién queda diferida desde la entrada en vigor del Real Decreto en funcién de la cantidad de residuos prevista en cada fraccion.

22—La regulacion que acaba de exponerse no encaja bien con algunas legislaciones autonémicas, como la andaluza. La Ley
7/94, de Proteccion ambiental, de la Comunidad Auténoma de Andalucia establece que las entidades locales son las compe-
tentes para la gestion de los residuos urbanos, entre los que incluye de forma genérica los escombros y restos de obras, sin
hacer distincion entre los restos de obra menor de procedencia domiciliaria y el resto de los RCD. Sin duda, esta normativa
era anterior a la LBR; sin embargo, en las siguientes regulaciones establecidas por la comunidad autonoma andaluza, pos-
teriores ya a la normativa estatal, no se produce ninguin cambio al respecto (Decreto 218/1999, Plan Director Territorial de
Residuos Urbanos de Andalucia).
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04—4.

En lo referente al contenido de los planes municipales de residuos de construccion y demoli-
cion, a partir de lo dispuesto en el 5.5 de la Ley de Residuos, las leyes autonomicas establecen
el contenido de los planes municipales, como la fijacion de los circuitos de recogida, los lugares
de ubicacion de los contenedores, los equipos e instalaciones necesarios y el resto de los datos
para la adecuada organizacion del servicio®.

Cumplimiento de los nuevos
requerimientos de la Directiva 2008/98
anivel local

Todas las determinaciones de la Directiva 2008 sobre gestion de residuos deberan ser respe-
tadas a nivel local, lo cual implicara en su caso modificaciones en sus planes de gestion de
residuos, ordenanzas reguladoras del servicio y en las ordenanzas reguladoras de las tasas
correspondientes.

Respecto de los planes de residuos a nivel local, ha de decirse que como regla general se cumple
el contenido minimo establecido en el articulo 28 de la Directiva de 2008. En algunos casos,
los planes de gestion de residuos locales incluso recogen elementos adicionales previstos en el
citado articulo 28. Cosa distinta se puede decir en lo que se refiere al cumplimiento del requi-
sito de publicidad (art. 31). En primer lugar se debe destacar la falta de suficiente publicidad de
los planes en Internet. En la elaboracion de este estudio, en muchas ocasiones no se ha podido
localizar en Internet los planes de gestion de residuos aprobados por entidades locales. En al-
gunas ocasiones se han localizado colgados en internet documentos incompletos y en los que
no consta fecha de aprobacion, en otras ocasiones solo se ha podido localizar en Internet el

23—En el caso concreto de la Ley 5/2003, de 20 de marzo, de Residuos de la Comunidad de Madrid dispone que las entidades
locales podran aprobar en el ambito de sus competencias sus propios planes en materia de residuos, de conformidad con lo
previsto en esta Ley, en sus normas de desarrollo y en los planes autonémicos en materia de residuos, cuyo contenido minimo
sera el previsto en el articulo 9.2 de esta Ley, si bien referido al ambito territorial que les es propio, ademas del que resulte de
los Planes de Residuos de la Comunidad de Madrid. En este sentido, el referido articulo sefiala, entre otras medidas integran-
tes del contenido minimo, el anélisis y diagnostico de la situacion existente asi como la estimacion de los tipos y cantidades
de los residuos que van a ser objeto del plan; los objetivos especificos de reduccion, reutilizacion, reciclado, otras formas de
valorizacion y eliminacién de los residuos y las medidas a adoptar para la consecucion de estos objetivos; los criterios a tener
en cuenta para la localizacion de las infraestructuras necesarias; la estimacion de los costes de ejecucion del plan y de los
medios de financiacion correspondientes; la programacion temporal de las actuaciones previstas para la ejecucion del plan;
y el plazo y procedimiento de revision del plan. Sin embargo, las anteriores previsiones constituyen un contenido minimo
genérico para todo tipo de Plan Municipal de Residuos, por lo que habra que estar para un conocimiento mas especifico de
ese contenido minimo a lo dispuesto en el Plan de Gestion Integrada de los RCD de Madrid (2002-2011) (PGRCD), cuyo
articulo 14 prevé que los planes sobre RCD o las revisiones de los existentes que aprueben las entidades locales, contendran
como minimo: a) la prevision de la cantidad de residuos de construccién y demolicion que se produciran durante el periodo
de vigencia del plan, desglosando las cantidades de residuos peligrosos y de residuos no peligrosos, y codificados con arreglo
alalista europea de residuos publicada por Orden MAM/304,/2002, de 8 de febrero, o norma que la sustituya, b) los objetivos
especificos de prevencion, reutilizacion, reciclado, otras formas de valorizacion y eliminacion, asi como los plazos para alcan-
zarlos, ¢) las medidas a adoptar para conseguir dichos objetivos, incluidas las medidas de caracter econémico, d) los lugares e
instalaciones apropiados para la eliminacion de los residuos, e) la estimacion de los costes de las operaciones de prevencion,
valorizacion y eliminacion, f) los medios de financiacion, g) el procedimiento de revision.
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Documento de Sintesis. Por ello, la primera conclusion al respecto es la necesidad de mejorar
la publicidad en Internet de los planes de gestion de residuos a nivel local.

En lo que concierne al cumplimiento del requisito de participacion ciudadana (art. 31), la va-
loracion es desigual. En algun caso, se ha constatado un elevado nivel de participacién ciu-
dadana, y en otros, del analisis del Documento del plan no se constata en absoluto el nivel de
participacion ciudadana. Ademas de que se efectte un tramite de informacién publica (por
ejemplo, periodo de alegaciones y comentarios a través de Internet), es conveniente que en
el texto del documento finalmente aprobado se dé cuenta del proceso de elaboracion y de la
participacion publica.

Ha de subrayarse que el borrador de Anteproyecto de Ley Estatal de Transposicion de la Di-
rectiva de Residuos se recoge en el articulo 11 de forma expresa los derechos de acceso a la
informacion y de participacion en materia de residuos.

Respecto al cumplimiento del requisito de revision periddica y evaluacion de los planes al me-
nos cada seis afios (art. 30), nuevamente la valoracion es desigual. En algunos casos se prevé
expresamente la revision periddica del plan, y se establece un procedimiento de supervision y
control. Por el contrario, se ha identificado otros planes que prevén un procedimiento de revi-
sion, pero no siempre dicha revision se ha previsto con caracter periddico, y en otros casos no
se ha podido encontrar informacion en Internet sobre el resultado de dicha revisiéon periddica
en la practica.

Por ultimo, en lo relativo a la elaboracion de programas especificos de prevencion, sea en el
plan de gestion de residuos, sea en un plan medioambiental o sea en un plan especifico, segiin
exige el articulo 29, no se cumple esta exigencia por lo general. Las sucesivas revisiones pe-
riddicas de los diferentes planes son una buena ocasion para adaptar los planes no solo a los
nuevos datos econémicos y tecnoldgicos de la evolucién de la situacion en la gestion de los
residuos, sino también para la adaptacion del plan a las nuevas exigencias normativas, como es
en este caso, la elaboracion de programas de prevencion.
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Sobre las infraestructuras
de gestion de residuos



Los residuos provenientes del postconsumo humano colaboran activamente al aumento de las
emisiones globales de los gases de efecto invernadero. Durante su tratamiento o eliminaciéon
en las infraestructuras pertinentes se liberan a la atmosfera gases altamente contaminantes
como el metano, el 6xido nitroso y el dioxido de carbono. Estos gases son, segun estudios
cientificos, los principales responsables del aceleramiento del cambio climatico. Por su parte,
el cambio climatico constituye una amenaza inminente para el desarrollo sostenible y el equi-
librio deseado entre el crecimiento econémico y la proteccion de nuestros recursos naturales.
Por tanto, cualquier reduccion en las emisiones de estos gases, de forma directa o indirec-
ta, proveniente del sector que sea —incluido el sector de residuos— resulta imprescindible
para la proteccion de nuestros ecosistemas. En este sentido se hace evidente que, entre las
infraestructuras de residuos donde se producen principalmente los gases contaminantes, el
fenémeno del cambio climatico y una politica efectiva de desarrollo sostenible se observa una
interrelacion inmediata y directa.

Una politica de gestion de residuos efectiva que cuenta con las instalaciones necesarias para
el mejor tratamiento y eliminacion de residuos se traduce en una garantia de algunos de los
derechos humanos constitucionalmente establecidos como el derecho a un medioambiente
adecuado (art. 45 CE), a la integridad fisica y moral (art. 15 CE), a la proteccion de la salud (art.
43CE) e incluso a la inviolabilidad del domicilio (art. 18 CE).

La observancia del principio de jerarquia en la gestion de residuos hace necesaria la implanta-
cion en Espaiia de las instalaciones adecuadas para poder prevenir, reutilizar, reciclar, tratar,
valorizar o eliminar de la forma mas sensible al medio ambiente posible el volumen de residuos
generado. Sin las instalaciones, la metodologia y los recursos adecuados, las distintas fases del
ciclo de vida de los deshechos a las que se aplica el principio de jerarquia no pueden cumplir
con su finalidad y sus objetivos. En muchos planes de residuos municipales se pone de ma-
nifiesto de forma contundente la necesidad de financiacion exterior para la construccion de
centros de tratamiento especializado de residuos.

El concepto “infraestructuras de residuos” es un término abierto a la interpretacion puesto
que hasta el momento la legislacion, la doctrina o la jurisprudencia actual no han procedido a
una delimitacién de su contenido. Teniendo esto en cuenta, se puede, de forma lo mas genérica
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posible para poder abarcar los diferentes tipos de instalaciones que se observan en la realidad
pero sin ampliar peligrosamente su aplicacion, definir como instalaciones de residuos los equi-
pamientos o recintos provistos de los medios necesarios para llevarse a cabo la gestion de resi-
duos en las distintas fases de su desarrollo. En este sentido, las instalaciones de tratamiento o
eliminacion final de residuos pueden ser destinadas tanto a valorizar materialmente (reciclaje
y reutilizacion) o energéticamente (compostaje, biometanizacion y compostaje, incineracion,
gasificacion) los residuos en ellas depositados o pueden simplemente ser los medios de elimi-
nacién de los desechos (mediante incineracion o eliminacion en vertedero).

Las infraestructuras de gestion de residuos se caracterizan por una amplia tipologia de insta-
laciones que en muchas ocasiones se categorizan en funcion del tipo de residuos que tratan
(instalaciones de neumaticos fuera de uso, de vehiculos a final de su vida util, de pilas y acu-
muladoras etc.). Sin embargo, cada instalacion no ha sido, al menos hasta el momento, objeto
de un régimen de regulacién diferenciado. Es mas, de los datos de nuestra investigacion resulta
que solamente dos tipos de infraestructuras, los vertederos y las incineradoras, cuentan con un
marco juridico suficiente, capaz de dilucidar varios aspectos de su funcionamiento?. Tanto en
uno como en otro caso la regulacion proviene de la transposicion de la normativa comunitaria
que se ha hecho a través de dos reales decretos estatales (Real Decreto 653/2003, de 30 de
mayo, sobre Incineracion de residuos y Real Decreto 1481/2001, de 27 de diciembre, por el que
se regula la Eliminacion de residuos mediante deposito en vertedero) mientras que se observa
una ausencia de regulacion por parte de las comunidades autéonomas o las entidades locales
con pocas excepciones en el ambito (Catalufia y Pais Vasco).

No existe, hasta hoy, un acuerdo entre las comunidades autonomas o las entidades locales so-
bre qué tipo de infraestructuras de tratamiento de residuos deben establecerse en el territorio
espaiiol. Cada comunidad auténoma o municipio ha seleccionado el sistema de instalaciones
que por su situacion financiera, social y ambiental ha estimado mas conveniente.

Las cuestiones competenciales que pueden surgir en relacion con el tema de las infraestruc-
turas de residuos son de una doble naturaleza. Por un lado, los conflictos generados pueden
referirse a asuntos relacionados con el funcionamiento y la actividad llevada a cabo dentro de
las infraestructuras de residuos en cuyo caso resulta prevalente para la determinacion com-
petencial el criterio ambiental. Esto significa que ante un supuesto de tales caracteristicas el
Estado sera el competente para establecer lo basico, las comunidades auténomas para desa-
rrollar lo basico y las entidades locales en virtud de la autonomia local para regular o ejecutar
lo legalmente establecido. Por otro lado, sila cuestion versa sobe la localizacion o ubicaciéon de

24—Segun sefiala el Informe econdmico integrado en este proyecto de investigacion a lo largo de la década 1997-2008 es posi-
ble observar un cambio de patréon europeo en el tratamiento de residuos urbanos: el vertido ha ido cediendo terreno a la inci-
neracion. Concretamente en Espafia la incineracion ha crecido de modo constante y a un ritmo similar al europeo. Asimismo
segun el Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino (2009) un dato relevante en relacion con las infraestructuras
de residuos es que las inversiones en nuevas instalaciones han posibilitado el aumento de la capacidad de reciclaje de papel/
carton en los tltimos afios.
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las instalaciones en si, prevalecera la vertiente urbanistica o territorial. Segtn la distribucién
competencial efectuada en la Constitucién, la ordenacién del territorio y el urbanismo son
competencias exclusivamente autondomicas (la competencia urbanistica es también local si
asi lo dicta el legislador autonémico en cumplimiento del principio de autonomia local y de la
LBRL). Asi, en principio, el Estado no debe intervenir en la ubicacion de las infraestructuras
de residuos a falta de un titulo competencial legitimo. Sin embargo, la exclusividad compe-
tencial de las comunidades autéonomas sobre urbanismo no constituye una autorizacion para
desconocer la competencia que, con el mismo caracter, viene reservada al Estado en virtud
del articulo 149.1 CE y del mandato constitucional de garantizar la igualdad de todos los es-
pafoles. Asi, es posible una intervencién del Estado en la localizacion de las infraestructuras
de residuos si este tltimo puede ampararse en: a) un titulo competencial especifico que le
apodere para condicionar las competencias autonémicas y b) que se respete “el principio de
proporcionalidad” en la incidencia sobre el modelo urbanistico de las comunidades auténo-
mas. Y la verdad es que su competencia basica en medioambiente y la elaboracion de planes
nacionales de gestion de residuos constituyen una forma de incidir en el ejercicio de la com-
petencia territorial y urbanistica de comunidades autonomas y municipios en relacion con la
ubicacion de las infraestructuras de residuos.

A cada instalacion de residuos le puede resultar, basicamente y de forma indicativa, de aplica-
cion la siguiente normativa:

Normativa de procedencia europea, estatal, autonémica o municipal de regulacién del tipo de
residuos que constituye objeto de tratamiento o eliminacion dentro de las infraestructuras.
Normativa especifica de procedencia europea, estatal, autonémica o municipal de regula-
cion del tipo de infraestructuras en cuestion (en el momento actual solamente existe la de
vertederos e incineradoras).

Normativa ambiental, urbanistica o sectorial de caracter general de procedencia europea,
autondmica o municipal (por ejemplo AAI, EAE, EIA, licencias de obras, licencias de aper-
tura o actividad, autorizaciones sectoriales etc.).

Normativa de financiacion de procedencia europea, autonémica o local. Pionera en este
ambito es, sin duda, la Generalitat de Cataluia que con la Ley 8/2008, de 10 de julio, de
Financiacion de las infraestructuras de gestion de residuos propone un nuevo modelo de in-
version en instalaciones, prevencion y produccion de residuos y gastos de explotacion de las
instalaciones tanto con respecto a las comunidades autbnomas como a los entidades locales.

Entre los planes nacionales, autonomicos o locales de gestion de residuos con referencias a
la ubicacidon de las infraestructuras de residuos y los instrumentos territoriales y urbanisti-
cos de las comunidades auténomas o de los entidades locales es posible que surjan, también,
algunos conflictos. Los conflictos se pueden resolver teniendo en cuenta lo siguiente: 1) Los
planes nacionales de residuos tienen caracter coordinador mientras que los planes de resi-
duos autondémicos tienen caracter plenamente normativo ad intray ad extra. 2) Los planes de
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residuos autonomicos se perciben como instrumentos de ordenacion territorial a falta de una
prevision mas especifica al respeto. 3) Como tales prevalecen sobre los planes urbanisticos y
se ven subordinados a los planes de ordenacion territorial a falta de mencion expresa en estos

ultimos a favor de lo contrario.

Asi, diriamos que en lo referente a la localizacion de las infraestructuras de residuos lo que
en primer lugar habria que examinar seria, con caracter general, la Ley de Ordenacion del
territorio de la respectiva comunidad auténoma para ver si existe alguna disposiciéon que nos
oriente sobre el modo y la ubicacion de las infraestructuras de tratamiento de residuos. A con-
tinuacion, habria que estudiar el plan de residuos aplicable en cada caso y en ultimo lugar, lo
que establece el plan urbanistico del area que nos interesa.

En un esquema teorico, los planes de residuos nacionales deberian jugar el papel de un instru-
mento director pero sobre todo coordinador de los planes de residuos autonémicos que, a su
vez, serian los instrumentos de recoleccion y sistematizacion de los planes de residuos locales.
Por otra parte, cada plan de residuos tendria que estar plenamente en concordancia con los
otros instrumentos, de planificacion y ordenacion del espacio, existentes en el momento de su
elaboracion explicando, de forma coherente a las determinaciones normativas urbanisticas

y territoriales, la ubicacion de cada infraestructura de gestion de residuos.

La Ley Basica de Residuos habla de forma muy general de la exigencia de obtencién de auto-
rizaciones para la construccion y puesta en marcha de infraestructuras de residuos. No obs-
tante, no queda nada claro si se refiere al estatuto juridico personal del gestor de las infraes-
tructuras de residuos o a los requisitos técnicos de verificacion de las instalaciones o a ambas
cosas. La citada Ley no nos indica qué modelos de gestion de las instalaciones de residuos
existen, sino simplemente establece muy generalmente la obligacién de obtencion de auto-
rizaciones. Sin embargo, no esta nada claro si la autorizacion se refiere al estatuto juridico
personal del gestor de residuos, a la verificacion de los requisitos reales de la instalacion o a
ambas cosas conjuntamente. Es necesario distinguir entre el régimen juridico de ambos siste-
mas de autorizaciones por dos razones principalmente, aunque las mismas se hayan de coor-
dinar y se puedan integrar en un tinico procedimiento. En primer lugar, cada control atiende a
una finalidad diferente puesto que el primero examina la capacidad y fiabilidad del gestor de
modo mas general mientras que el segundo se refiere a la preparacion especifica y el acondi-
cionamiento concreto de unas instalaciones a la normativa exigible. Ahora bien, resulta 16gico
que, en lo que se refiere a las infraestructuras puiblicas de residuos, el gestor ptblico se exima
de la responsabilidad de obtener la autorizacién relativa a su calidad como gestor cuando el
gestor publico sea a la vez la autoridad competente para la concesion de autorizaciones para
este tipo de infraestructuras. Sin embargo, tanto el gestor publico como el gestor privado que
utiliza instalaciones publicas o privadas no deben eximirse de la obligacion de obtener las

autorizaciones o licencias requeridas para la instalacion.
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Existen principalmente dos modelos de gestion de las instalaciones de tratamiento de resi-
duos, el modelo publico y el modelo de gestion privado®. En el modelo publico puede haber
gestion directa de las instalaciones de residuos de la entidad publica entendiendo como tal
la gestion que engloba todos aquellos modos de prestacion en los cuales la Administracion
territorial ofrece el servicio directamente con sus propios medios o por medio de entidades
instrumentalizadas (una empresa municipal con capital 100 por 100 publico, consorcios, man-
comunidades etc.). Puede, sin embargo que haya gestion a través de una empresa publico-
privada de capital mixto.

En el modelo de gestion indirecta o privado nos encontramos ante una modalidad contractual,
por la que la actividad corresponde a una persona privada que acuerda su prestacion con la
Administracion publica —titular del servicio— previo el oportuno proceso de seleccion del
contratista. La gestion de las instalaciones por un sujeto privado via concesion administra-
tiva —férmula muy extendida en los municipios espafioles?**— depende, ademas, del tipo de
residuos que se trate en las instalaciones puesto que para algunos de los tipos de residuos el
modelo de gestion es privado o puede serlo después de acuerdo del pleno del ayuntamiento
(articulo 86.3 LBRL).

En cuanto a los controles preventivos ejercitados sobre la instalacion de infraestructuras de
residuos estos se dividen en dos categorias:

25—Segun se extrae empiricamente la decision de optar por un tipo de modelo u otro no depende de criterios ideoldgicos
sino politicos. Después de estudios empiricos se ha llegado a la conclusion de que en el ambito de los residuos las Admi-
nistraciones municipales buscan la privatizacion para disminuir las aportaciones presupuestarias al pago del servicio y un
mejor servicio para los ciudadanos. Estd cominmente aceptada la idea de la capacidad del sector privado para reformar su
organizacion y hacer un mejor uso de los incentivos y de ese modo generar una mayor eficiencia de su estructura de costes.
Sin embargo, ya en la primera década del siglo xx, las conclusiones de expertos economistas coinciden en que no existe una
relacion significativa entre la forma de produccion y los costes del servicio. Ponen de manifiesto, en resumen, que la contrata-
cién externa tiene un efecto reductor en los costes, aunque no existe una diferencia de costes significativa cuando el contrato
se cede, ya sea a una empresa privada o a una empresa de caracter publico. En definitiva, los estudios recientes aclaran que
las mejoras en la eficiencia no provienen de la estructura del sector privado —pues la estructura del sector publico posee el
mismo potencial—, sino del proceso de competencia que se genera al externalizar el servicio.

26—La experiencia de los gobiernos locales de externalizar los servicios de gestiéon de residuos es una practica muy
extendida en Espafia. Bel, G. (2002), “Privatizacion de Servicios sociales: algunas implicaciones sobre la tasa de usuarios y
el presupuesto”, Andlisis local, 45 (6), pags. 45-58, explica este tipo de contratos como una modalidad a través de la cual el
Gobierno actiia como un monopolio de demanda, recogiendo las demandas de sus ciudadanos y subastandolas en bloque a las
empresas privadas, las cuales compiten entre si ofreciendo el mejor servicio posible (mejor balance entre precio y calidad).
En el mismo trabajo se menciona que, de haber un nivel suficiente de competencia, las empresas privadas tienen sobre las
Administraciones ptblicas ventajas como un uso mas flexible de la mano de obra y los incentivos, una asignacién més precisa
de las responsabilidades, menos restricciones de procedimientos, mas preocupacion por los resultados y ventajas en el apro-
vechamiento de economias de escala. Debido a las economias de escala es eficiente que exista un inico productor, de hecho la
presencia de empresas competidoras dentro de un mismo mercado generaria ineficiencias. No obstante, tal y como se explica
en el trabajo citado, la existencia de economias de escala no provoca forzosamente la imposicion de precios y cantidades de
monopolio, pero para que esto no sea asi tiene que existir un proceso de negociacion previa, donde queden fijados precio y
cantidad mediante subasta. De tal modo, la eficiencia que se esperaria fuese generada en el mercado se obtiene construyendo
un proceso de competencia por el mercado. La necesidad de que el servicio se preste con eficiencia se satisface inicialmente
estableciendo condiciones de competencia en el proceso de contratacion, pero ademas de evitar fallos en el proceso de con-
tratacion, evitando practicas monopdlicas, es necesario disminuir la duracion de los contratos, de modo que se intensifique
y estimule la competencia durante todo el tiempo.
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El primer tipo de control es el territorial o urbanistico a través del cual se examina la adecuacion
del plan de residuos que prevé la infraestructura en cuestion o del proyecto especifico que la
determina, a los instrumentos de planeamiento territorial o urbanistico, cualquiera que sea su
procedencia (comunidades autonomas-ambito local). En la misma linea y aparte de los permi-
sos autondmicos o locales relativos a la adecuacion del proyecto o plan de infraestructuras a la
realidad fisica, se requiere, a menos que una norma con rango de Ley determine lo contrario, la
licencia municipal de obras.

El segundo tipo de control es el ambiental cuyos objetivos son la evaluacion del impacto que vaya
a tener la instalacién al medio ambiente y el cumplimiento de las construcciones previstas con
los criterios ambientales manifestados en la normativa ambiental —general y sectorial—. Asi,
seran exigibles siempre que la instalacion recaiga en su ambito de aplicaciéon la normativa que
prevé la autorizacion ambiental integrada (AAT) de competencia autonomica, la evaluaciéon am-
biental estratégica (EAE), si procede, y la evaluacion de impacto ambiental (ETA). En caso de
que no proceda por el tamafio menor de la instalacion de residuos la concesion de la AAT, segu-
ramente, la instalacion se sujetard a la obligacion de obtencion de las autorizaciones sectoriales
y las licencias municipales de apertura o actividad o al menos a las comunicaciones pertinentes.

Mas en detalle, la adecuacion ad hoc de un plan o proyecto de infraestructuras de residuos al
planeamiento fisico se examina y se integra en el marco de la tramitacion de la AAI Ese exa-
men, en los casos que es obligatoria la AAI, se efectiia con caracter prioritario a toda concesion
de licencias o de autorizaciones y consiste en la redaccion por parte del municipio competen-
te de un informe urbanistico preceptivo que confirma el ajuste o no del proyecto a la realidad
urbanistica existente (art. 15 de la Ley 16/2002, del control integrado de la contaminacion).

La competencia para el otorgamiento de la AAT es autonémica y el procedimiento para su ob-
tencion puede desplazar, cuando opera, las licencias municipales de actividad para que no haya
solapamientos innecesarios entre las dos intervenciones administrativas. La Ley 16/2002 no deja
nada clara la interrelacion entre la AAI y las licencias municipales de actividades clasificadas?.
Ahorabien, en el caso que no proceda la AAT las instalaciones pueden verse sometidas al régimen
de las licencias municipales de actividad cuyo origen se encuentra en la normativa basica estatal,
hasta recientemente en vigor, sobre actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas.

La articulacién de los tres tipos de control expuestos justo anteriormente (EIA, AAT o licencia
de actividad, licencias de apertura y de obras) no es siempre una tarea facil, exenta de compli-

27—Es maés, el texto de la Ley complica la situacion desde el momento que no integra este tipo de licencias en el procedi-
miento de obtencion de la AAT de competencia autonémica y en paralelo establece la emision de dos informes municipales
preceptivos. Asi, aparte del informe sobre la adecuacion del proyecto de instalaciones al planeamiento urbanistico —al que
nos hemos referido como parte de la incidencia territorial de ese tipo de proyectos— los municipios en cuyo territorio se vaya
a instalar la infraestructura deben elaborar un informe ambiental previsto en el articulo 18 de la Ley 16/2002 cuyo caracter
como vinculante se cuestiona con argumentos convincentes. Ademads, no solamente se duda sobre la naturaleza juridica de
este informe que, por cierto, la Ley nada dice al respecto sino también surgen opiniones sobre una posible vulneracion del
principio de autonomia local por lo expuesto en el articulo 29.1 de la Ley 16/2002.
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caciones. Porque, si es verdad que en el caso de que se aplique el régimen de la autorizacion
ambiental integrada, ésta reemplaza las distintas autorizaciones sectoriales, sin embargo no
queda muy claro en la legislacion estatal la relacion (orden de exigencia y solicitud, finalidades
de cada instrumento, soluciones en caso de conflicto, etc.) de la autorizacion con los otros con-
troles (con la EIA y las licencias municipales). Esa tarea de simplificacion se ha encomendado
al legislador autonémico, quien va a decidir como se pueden articular de la forma mas 6ptima
posible estos tres controles para que la Administracién esté en posicion de cumplir con los
mandatos de eficiencia y eficacia.

Por otra parte, también es importante que se regule y se reconsidere la articulacion de todos los
controles ambientales (sectoriales, licencias de actividad y de ETA) en los casos que no procede
la aplicacion de la AAT, porque también en este ambito no se deja claro ni el orden de reque-
rimiento, ni el procedimiento de solicitud, ni, desafortunadamente, los principios y normas
aplicables. La situacion se complica aiin mas en ambos casos, si nos damos cuenta de que las
categorias de instalaciones donde se aplica la AAI no son las mismas con las de EIA.

De todo lo anterior se deduce, que en los ultimos afios en lo que se refiere a las infraestructuras
de gestion de residuos, Espafia, a la luz de los mandatos de la Unién Europea, ha avanzado,
aunque queda mucho, todavia, por mejorar. La mejora tiene que centrarse en las siguientes
deficiencias observadas. En primer lugar, por la cantidad de residuos que se generan en territo-
rio espafol, hay muchos tipos de instalaciones de residuos que todavia no existen en absoluto,
exigiendo asi su transporte a otras regiones europeas para su tratamiento y eliminacion vy, asi,
generando gastos que de otra forma podrian ser invertidos en la construccion de las instalacio-
nes requeridas®. Lo mismo sucede, también, en el caso de instalaciones que aunque existen no
son suficientes para cubrir las necesidades de generacion de residuos en Espaiia. A este efecto,
es importante que no solamente se detalle en normas el régimen juridico de estas instalaciones
pero que también se propongan mediante la adopcion de adecuados instrumentos juridicos
nuevos modelos de financiacién que haran efectivos los mandatos establecidos en las distintas
normas. En segundo lugary por los impactos que pueda tener la gestion insostenible de residuos
en el cambio climatico y nuestro medio, es importante invertir e incentivar la aplicacion de las
mejores técnicas disponibles en las infraestructuras recortando asi los valores de emision de
GEI a la atmosfera y descontaminando nuestros recursos naturales (suelo, aguas y aire). En
tercer lugar, resulta imprescindible la regulacion de caracter vinculante y en su caso, de orden
legal, de todas las instalaciones de residuos que en el momento actual se encuentran sin regu-
lacién juridica, asi como la codificacion de los regimenes juridicos de los procedimientos de
instalacion de las infraestructuras, de las autorizaciones y licencias requeridas, de los modelos
de gestion de las infraestructuras y de los principios que ordenan las relaciones entre los distin-
tos planes y normas en una solo norma para que se puedan cumplir de modo efectivo mandatos
y principios como el de seguridad juridica, confianza legitima y eficiencia. Finalmente, es ne-

28—A este respecto véanse pags. 292, 354 y ss. de la Estrategia de Residuos de la Comunidad Auténoma de Madrid 2006-2016.
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cesario que se articulen de la forma mas sintética pero mas eficiente posible sin menoscabar la
seguridad, la salud humana y la proteccién del medio ambiente todo el régimen de policia ad-
ministrativa. Esto es, los distintos controles para que no se solapen innecesariamente y se com-
plique el proceso de instalacion de las infraestructuras de residuos. La complejidad del funcio-
namiento de muchas de las instalaciones y la falta de un estudio profundo sobre los riesgos que
puedan tener en el medio ambiente y la salud humana o los beneficios que puedan presentar
en relacion con el ahorro energético, la gestion sostenible de las basuras y su contribucion a
los efectos negativos del cambio climatico, exigen el surgimiento de un nuevo foco de atencion
y una respuesta juridica inmediata de los entes competentes en la materia.
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Recapitulacion

Mejora en la regulacion
de la gestion de los residuos

Mejora en la aplicacion

del derecho de gestion de residuos
por las distintas

Administraciones publicas




Para concluir, se realizara un resumen de la valoracion que a nuestro juicio merece en la actua-
lidad la normativa y la aplicacién de la regulacion de la gestion de los residuos por las distintas
Administraciones ptblicas en Espaiia y los cambios que han de ser introducidos, atendiendo a
los principales problemas que se han detectado tras realizar un analisis juridico de las fuentes
de informacion existentes hasta la fecha en nuestro pais.

En el transcurso de esta investigacion, una de las principales deficiencias que se han podido
constatar en la practica y que, sin duda, dificulta la realizacion de cualquier analisis completo
y acabado de este sector, es la falta de informacién por la ausencia de bases de datos fiables en
el ambito que nos ocupa.

Asimismo ha de tenerse en cuenta que las consideraciones finales que a continuacion se expo-
nen han sido elaboradas en un contexto de cambio normativo. El estudio y tratamiento de las
cuestiones relativas a la actuacion de las distintas Administraciones publicas en el ambito de la
gestion de los residuos esta claramente condicionado por la aprobacién de la nueva Directiva
Marco de Residuos en 2008 (Directiva 2008/98/CE). Por ello, teniendo en cuenta que con el
Anteproyecto de Ley de Residuos y suelos contaminados se esta tramitando la reforma de la
normativa bésica vigente en esta materia, resulta imprescindible pronunciarse sobre lo que
constituyen, en nuestra opinion, las principales cuestiones sobre las que deberia de incidir la
nueva regulacion.

Las consideraciones que a modo de sintesis se realizan a continuacion van, de todas formas,
mas alla de las exigencias que demanda la obligada adaptacion de la legislacion espaiiola al de
Derecho europeo de residuos. Se realizan, por supuesto, tomando en consideracion los nuevos
requerimientos del Derecho europeo que pueden y deben conducir a la reforma legislativa,
pero no se limitan a plantear la introduccién de cambios normativos para cumplir nuestros
compromisos con la Unién Europea. Tras el estudio y analisis efectuados, estas consideracio-
nes van dirigidas también a contribuir a una mejor utilizacion de los instrumentos y técnicas
que ofrece la legislacion de residuos y a mayor efectividad en la ejecucion coordinada de este
Derecho por las distintas Administraciones publicas competentes para ello.
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06—1.

Mejora en la regulacion
de la gestion de los residuos

La regulacion general en materia de residuos ha de ser modificada —se prevé la sustitucion
de la Ley 10/1998, Bésica de Residuos, aunque no de la Ley 11/1997, sobre Envases y residuos
de envases— para introducir las novedades que incorpora al Derecho europeo la Directiva
2008/98/CE, Marco de Residuos. Fundamentalmente son cambios que tienen como finalidad
reforzar que disminuya el impacto en el medio ambiente de la generacion y gestion de resi-
duos, fomentando para ello, entre otras cosas, el valor econémico de los residuos. Las modifi-
caciones principalmente consisten en: aclarar conceptos normativos que constituyen la clave
del ambito de aplicacion de la legislacion en este sector, como las definiciones de residuos
y subproductos y las de las operaciones de valorizacién y eliminacién, adoptar nuevas medi-
das sobre prevencion de residuos e introducir un enfoque que tenga en cuenta no sélo la fase
inicial y final de los residuos sino todo el ciclo de vida de los productos y materiales. Esta nue-
va regulacion deberia tener consecuencias notables que se tradujeran, ademas de en nuevos
principios y practicas de la futura gestion de los residuos, en la configuracion de una nueva po-
litica de inventivos. La responsabilidad en el establecimiento de estos incentivos puede recaer,
en primer lugar, en la Administracion General del Estado, en la medida que puede establecer-
los de manera uniforme en todo el territorio nacional. Desde un punto de vista econémico los
principales instrumentos de incentivos que afectan a las actividades de gestion de residuos
pueden agruparse en tres grupos: tributos proporcionales a la cantidad de residuos generada
y recogida, impuestos diferenciados sobre el empaquetado de productos de consumo, que
distingan los envases reciclables y los no reciclables, incentivos a la recuperacion y reciclaje
de productos, como impuestos o subvenciones que favorezcan el empleo de materiales reci-
clados y el establecimiento de sistemas de deposito y reembolso o, en su defecto, la propuesta
de sistemas integrados de gestion.

La existencia de tres niveles normativos, (Ley, Real Decreto y Orden Ministerial) que, a su vez,
deben articularse con el desarrollo legislativo que corresponde a las comunidades auténomas y
que se completan con los reglamentos y planes que aprueban las Entidades locales convierten a
este sector, desde el punto de vista normativo, en un &mbito complejo y diversificado. Este es un
problema de articulacion competencial en el Estado autonémico y no especifico del sector que
nos ocupa. El caracter técnico de la mayor parte de las disposiciones en este sector deberia fa-
vorecer la homogeneidad. En correspondencia con ello, la legislacion basica del Estado tiende
a ocupar un gran espacio de la regulacion que ha de aprobarse en el sector y que se articula en
tres niveles en funcion del acto juridico de aprobacion (Ley, Real Decreto y Orden ministerial),
sin una conciencia clara del contenido que debe figurar en cada uno de ellos. El Anteproyecto
de Ley actualmente en tramitacién ha optado por una reduccion drastica de la competencia
reglamentaria del Estado, pero esto tampoco parece una solucion correcta del problema.
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Las competencias normativas de las comunidades autonomas deberian dirigirse a completar la
regulacion estatal en atencion a las especificidades de su territorio, sus peculiaridades organi-
zativas y procedimentales y las prioridades de su politica ambiental. Un examen detallado de
las leyes autonémicas generales de proteccion del medio ambiente, aplicables al ambito de la
gestion de residuos, y de la legislacion especifica de este sector de los residuos pone de mani-
fiesto que las comunidades auténomas no desempefian esta funcion de complemento especifi-
co atendiendo a sus prioridades y peculiaridades territoriales. Por el contrario, en gran medida,
sus leyes sobre residuos reproducen innecesariamente la normativa basica del Estado.

En algunas ocasiones se producen discrepancias entre la legislacién autondmica y estatal
en materia de residuos. Es el caso de los residuos de la construccién y demolicion, para los que
la legislacion basica del Estado —por medio del Decreto 105/2008, de 1 de febrero, en el
que se regula su produccion y gestion— ha establecido un modelo de gestion dual, asignando
a la competencia municipal la gestion los procedentes de obras menores, mientras que de la
gestion de los residuos de obras mayores debe hacerse cargo su poseedor. Pues bien, contraria-
mente al sistema de competencias dispuesto en nuestra Constitucion, este régimen basico no
se respeta en la legislacion de algunas comunidades auténomas.

Después del analisis realizado puede asimismo afirmarse que el ambito y el tipo de compe-
tencias ejecutivas que corresponden a las distintas Administraciones putblicas en el sector de
la gestion de residuos no tiene, en principio, que resultar sustancialmente modificado. El sis-
tema de competencias establecido en el Derecho vigente, incluso una vez que se produzca la
transposicion del Derecho europeo, Directiva 2008/98/CE Marco de Residuos, configura un
reparto de competencias adaptado a las caracteristicas de las funciones y actividades publicas
(de prevencion, programacion y planificacion, control, inspeccién y sancion) que se han de
ejercer conforme alas exigencias que plantea, desde la perspectiva ptblicay de interés general,
la actividad de gestion de los residuos.

A pesar de que las competencias de las distintas Administraciones publicas no tengan que ser
objeto de grandes modificaciones, si resultaria conveniente en relacion con la Administracion
General del Estado que se incorporasen a la reforma de la Ley de Residuos ciertas precisio-
nes en relacion con la planificacion estatal en materia de residuos. En este ambito puede afir-
marse, sin duda, que el Plan Nacional Integrado de Residuos (PNIR) cumple con los objetivos
y contenido determinado en la Directiva de 2008 e incluso se adelanta a su transposicion, en
la medida en que ya incorpora el contenido propio de los programas de prevencién referidos
en la Directiva. E]l PNIR funciona como un documento técnico interno que sirve, si se utiliza
bien, para posibilitar los flujos de informacién (de las comunidades auténomas al Estado, y
de éste a la Union Europea). Si se emplea correctamente puede servir también para detectar
insuficiencias y aconsejar la aprobacién de normas que resuelvan los problemas detectados.
La nueva regulacion del Plan Nacional Integrado de Residuos (PNIR) deberia atender a que
éste se utiliza por la AGE mas como un instrumento de colaboracion que de coordinacion. Esto
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significa que dicho plan sélo funciona como documento técnico que sirve como instrumento de
andlisis y de descripcién de medidas que permiten alcanzar los objetivos legales previstos en
la legislacion de residuos. Al no desplegar eficacia normativa, el PNIR no articula medidas de
contenido regulador, aunque si las propone, y en la practica tales medidas quedan supeditadas
a la aprobacion o revision de la norma estatal o autondémica oportuna. En este sentido el PNIR
funciona en realidad como un instrumento estatal de informacién y control de la efectividad
de la aplicacion de la normativa de residuos por parte de las comunidades auténomas. Por todo
ello, podria también recomendarse que en la nueva Ley de Residuos el Plan Nacional Integrado
de Residuos se regulase como un tinico instrumento —en la practica no se aprueban varios pla-
nes estatales sino uno s6lo— de recopilacion de informacion y evaluacion (con estudios y poli-
ticas) de la gestion, y se especificase su procedimiento de elaboracion con la inclusion expresa
de un tramite de informacion puablica y su preceptiva publicacién y/o divulgacion.

En relacién con la planificaciéon autonémica, aunque las determinaciones que al respecto
introduce la Directiva Marco de Residuos ya son cumplidas de facto o ex lege por los planes
autondémicos de residuos, bien en su realizacion practica bien porque han sido expresamente
recogidas en la legislacion autondmica de desarrollo dictada en el ambito de los residuos, nada
obsta a que las mismas puedan ser impuestas por la legislacion del Estado, como normativa
basica aplicable a todo el territorio espaiiol. En este sentido seria necesario introducir legislati-
vamente el plazo de 6 afios previsto por la Directiva 2008/98/CE para la revision de los planes,
asi como establecer la necesidad de su publicacion, aunque ésta de facto ya resulte cumplida
en la préactica por casi todos los planes autonémicos de residuos. En cuanto a las cuestiones de
indole organizativa que en virtud de la directiva deben ser incluidas en los planes autonémicos
de residuos hay que realizar una precision: estos aspectos organizativos de la gestion depen-
den directamente de decisiones que han de adoptar los entes locales. En este sentido habra
que poner especial cuidado e interés en que asi siga siendo, teniendo en cuenta que se trata
del ejercicio de competencias propias garantizadas a las entidades locales—es el caso de los
residuos urbanos (art. 4.3 LBR)—, que se ejercen en el marco de los planes de residuos de las
comunidades autéonomas. Los planes autonémicos de residuos funcionan desde esta perspec-
tiva como instrumentos de coordinacion sectoriales que, por lo tanto, han de respetar en todo
caso el ejercicio de competencias propias por parte de las entidades locales.

El modelo de intervencion ambiental en el sector de los residuos se establece asimismo en la
legislacion estatal y se reproduce con matices y pocas variaciones relevantes en la legislacion
de las comunidades autonomas. Este esquema no se ha visto alterado sustancialmente por las
novedades introducidas por la Directiva 2006/12/CE, de 12 de diciembre, relativa a los servi-
cios en el mercado interior, en la medida que la Ley 17/2009, de 23 de diciembre, sobre el Libre
acceso a las actividades de servicio y su ejercicio, que incorpora dicha directiva, regula la pro-
teccion del medio ambiente como razén imperiosa de interés general que justifica el manteni-
miento de la obligacién de obtener autorizacién. Aunque la Directiva 2006/12/CE sélo obliga a
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los Estados a someter a autorizacion la actividad de tratamiento de residuos y no las de produc-
cion de los mismos, resulta criticable que en el anteproyecto de Ley de Residuos se haya supri-
mido este titulo habilitante con respecto a las actividades de produccion de residuos y se haya
sustituido por la simple comunicacién. Consideramos que el control que ejercera el érgano
ambiental sobre el objeto de la comunicacion no es comparable al que tiene lugar a través de la
autorizacion. Con esta ultima se garantiza mejor la proteccion del medio ambiente. En este
punto debe reclamarse una clarificacion de la aplicacion de los diferentes titulos habitantes en
funcioén de la instalacién, proyecto o actividad sometido a control.

Seria muy recomendable que se procediera a una coordinacion y simplificacion de los meca-
nismos de intervencion administrativa previstos en la legislacién ambiental. A pesar de que el
Estado regula por medio de su legislacion basica —y obligado por la necesaria transposicion de
las directivas comunitarias— los modelos de intervencién ambiental, lo cierto es que en ellos no
se articula suficientemente la coordinacion y cooperacion entre las Administraciones estatal y
autonomica.

Por otro lado, la implantacion de la necesaria coordinacion y simplificacion de procedimientos
de intervencion ambiental aplicables a este sector de los residuos corresponde en gran medida
a las comunidades autéonomas por medio de la aprobacion de su legislacion de desarrollo. Esta
necesidad de coordinacion y simplificacion no es solo necesaria para el sector de los residuos,
sino que resulta extensible a otros ambitos de protecciéon ambiental. Por ello, su regulacion y
prevision se ha de llevar a cabo no tanto por medio de la legislacion autonémica que se adopte
en materia de residuos sino, sobre todo por las normas autonémicas dictadas en materia de
proteccion del medio ambiente en general. Los diferentes regimenes de autorizacion, inspec-
cién y sancion deberian concentrarse, de tal modo que las diferentes intervenciones adminis-
trativas se complementasen entre si y se integrasen en procedimientos unicos y simplificados
incluyendo lo organizativo y procedimental. Ha de avanzarse hacia un modelo de normas in-
tegradoras y unicas, sin perjuicio de limitados desarrollos de detalle en atencion a particulari-
dades concretas de determinados residuos, en aras de una mayor seguridad juridica. Un buen
modelo es el que se implanta en la Ley 5/2010, de 23 de junio, de Prevencion y calidad ambien-
tal de Extremadura que incluye de modo sistematico y coordinado el régimen juridico de la
autorizacion ambiental integrada, de la evaluacién de impacto ambiental, de la evaluacion de
planes y programas y de las autorizaciones sectoriales ambientales, ademas de establecer un
régimen de inspeccion y sancion para cada sector de proteccion ambiental.

En esta linea hay también que sefalar a este nivel legislativo que las comunidades autonomas
deberian centrarse en mejorar su regulacion de la inspeccion y sancion, pues normalmente se
limitan a reproducir la normativa bésica estatal.

Esta ultima objecion, la escasa regulacion y atencion que se dedica a las funciones de inspec-
cion y sancion, también se hace extensiva al ambito de las entidades locales. Las ordenanzas
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municipales recogen como regla general pocas previsiones en relacion con estas funciones pu-
blicas, que en la practicay en aras de una eficaz gestion de residuos, resultan capitales.

Asimismo en relacion con las competencias de las corporaciones locales se valora positivamen-
te que el Anteproyecto de Ley de Residuos se atribuya, conforme a nuestra tradicion juridica
y a la practica habitual, la competencia de valorizacion de los residuos urbanos a las entidades
locales, y se suprima asi la competencia supletoria de las comunidades auténomas en esta ma-
teria (conforme se derivaba del articulo 4 la Ley 10/1998). La atribucion de esta competencia a
los Entes locales ha de interpretarse sin perjuicio de que la actividad no tenga que ser asumida
necesariamente y en todos los casos por las Administraciones locales en exclusiva (monopolio)
sino que sea susceptible de ser prestada por operadores o empresas privadas eficazmente, de-
pendiendo de lo que en cada caso decida la correspondiente entidad local.

En relaciéon concretamente con los residuos de construccion y demolicion resulta necesario,
para garantizar la igualdad en el estatuto juridico del productor de los residuos, que la legis-
lacion estatal regule la constitucion de una fianza u otra garantia financiera equivalente como
mecanismo de control de la gestion de estos desechos vinculado a la obtencién de la licencia de
obras. Hoy en dia su regulacion e implantacion es muy desigual porque se ha dejado en manos
de las comunidades auténomas o de las respectivas entidades locales.

En relacién con la reforma de la regulacion —estatal y/o autonémica— de los planes locales de
gestion de residuos para adecuarlos a las exigencias del capitulo V de la Directiva de Residuos
de 2008, debe resaltarse la necesidad de su adaptacion debido a:

a— La ausencia, en muchos casos, de publicacion en un boletin oficial o en Internet de los pla-
nes locales de gestion de residuos.

b—La ausencia de procesos de participacion ciudadana en la elaboracion de un gran niumero de
ellos.

c— La ausencia en muchos planes locales de determinaciones relativas a su revision periodica.

d—La ausencia de programas especificos de prevencién de residuos.

La amplia tipologia de infraestructuras de gestion de residuos carece de una regulacién juri-
dica diferenciada. Hasta el momento han sido objeto de regulacion juridica exclusivamente
los vertederos y las incineradoras, por lo que se carece de un marco juridico completo por lo
que respecta a las infraestructuras de gestion de residuos. Pionera en este ambito de las in-
fraestructuras de residuos es la Generalitat de Catalufia que con la Ley 8/2008, de 10 de julio,
de Financiacion de las infraestructuras de gestion de residuos propone un nuevo modelo de
inversion en instalaciones, prevencion y produccion de residuos y gastos de explotacion de
las instalaciones tanto con respecto a la comunidades autonomas como a las entidades locales.

Seria asimismo recomendable la regulacion de los distintos regimenes juridicos de los proce-
dimientos de instalacion de las infraestructuras, simplificando y coordinando el otorgamien-
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06—2.

to de las distintas autorizaciones y licencias requeridas, de los modelos de gestion de las in-
fraestructurasy de los principios que ordenan las relaciones entre los distintos planes y normas
aplicables a la instalacion, para que se puedan cumplir de modo efectivo mandatos y principios
de seguridad juridica, confianza legitima y eficiencia.

Se propone asimismo un mayor protagonismo de las tecnologias de la informacién y las comu-
nicaciones tanto en las relaciones de los titulares de instalaciones, proyectos y actividades de
produccion y gestion de residuos con las Administraciones publicas, como en la gestion de la
informacion por parte de éstas e, incluso, en las relaciones interadministrativas. En esta linea se
valora positivamente la constante referencia al uso de medios electronicos en el Real Decreto
367/2010, de 26 de marzo, de Modificacion de diversos reglamentos al area del medio ambiente
para su adaptacion alaLey 17/2009, y en la Ley 25/2009. Se valora, sin embargo, negativamente
que el Anteproyecto de la Ley de Residuos prevea que el uso de los medios electronicos en este
ambito tenga lugar cuando la correspondiente Administracion los haya habilitado y desconoz-
ca que la Ley 11/2007 regula como un derecho del ciudadano la utilizacién de medios electro-
nicos en sus relaciones con las Administraciones publicas.

Mejora en la aplicacion

del derecho de gestion de residuos
por las distintas

Administraciones publicas

Como se ha expuesto, la aplicacion de la normativa de residuos corresponde, en general, a las
comunidades autbnomas y también a las entidades locales —a estas ultimas en relacion con los
residuos urbanos.

En relaciéon con las escasas y tasadas competencias ejecutivas que corresponde ejercer a la
Administraciéon General del Estado (AGE) [la elaboracion de Planes Nacionales de Residuos,
la autorizacion o prohibicion de los traslados de residuos desde o hacia terceros paises no per-
tenecientes a la Union Europea, asi como la inspeccion correspondiente sobre estos traslados],
la transposicion de la Directiva de Residuos (Directiva 98/2008/CE) no va a alterar sustan-
cialmente esta situacion. A pesar de ello pueden introducirse ciertas modificaciones a efectos,
sobre todo, de mejorar la coordinacion y cooperacion entre el Estado y las comunidades auto-
nomas:

a— Es necesario avanzar en materia de informacién, dada la relevancia que ésta desempefia, en
general en el ambito del medio ambiente, y especificamente en el sector que nos ocupa. Hay
que reforzar el cumplimiento del deber de informacién que recae sobre las comunidades
auténomas con respecto a la AGE —cuya deficiencia pone de manifiesto expresamente el
propio PNRI—. Este deber de informacién funciona como una técnica de coordinacion inte-
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radministrativa que permite al Estado proporcionar a la Comisiéon Europea la informacion
exigida por las normas comunitarias. En este sentido se valora positivamente la inclusién en
la futura Ley de Residuos de las nuevas funciones que corresponden a la AGE sobre recopi-
lacion, elaboracion y actualizaciéon de informacion.

b—Es recomendable que el 6rgano de Administraciéon mixta con funciones de colaboracion
que se prevé en la reforma de la Ley de Residuos se constituya. Nos referimos a la Comision
técnica de residuos. Asimismo parece muy aconsejable que resulte integrada por repre-
sentantes de la AGE, y de las comunidades auténomas. También seria muy necesario que
realizase efectivamente funciones de colaboraciéon y cooperacion y no quedara reducida
simplemente a un érgano con funciones consultivas. Sus funciones podrian en este sentido
preverse en la ley y no remitirse en su totalidad al desarrollo reglamentario.

c— Asimismo, como mecanismo de cooperacion entre la AGE y las demas Administraciones
publicas —fundamentalmente las comunidades autbnomas— es muy positiva la utilizacién
de convenios interadministrativos.

Con respecto a las funciones de intervencion ambiental (autorizacion, control e inspeccion y
sancion), esto es, el ejercicio de la mayoria de las competencias ejecutivas en este sector de la
gestion de los residuos, las cuales quedan en manos de las comunidades auténomas, debe recla-
marse una mayor coordinacion entre las Administraciones publicas implicadas en el momento
de ejercer sus correspondientes competencias y una apuesta de medios humanos y materiales
que hagan posible su cumplimiento y con él el de los fines de dichas funciones representan. En
este sentido se valora muy positivamente la disposicion final cuarta del Anteproyecto de Ley
de Transposicion en la medida que permita la compensacion econémica de deudas por parte
de las comunidades autéonomas por las responsabilidades en que el Reino de Espafia hubiera
incurrido ante la Union Europea como consecuencia de los incumplimientos autonémicos.

Un analisis de los datos a disposicion del ptblico en las diferentes web de los servicios ambien-
tales de las Administraciones autonémicas permiten detectar deficiencias en el control de la
produccion y gestion de residuos, derivadas principalmente de la ingente cantidad de entida-
des y de instalaciones de produccion y gestion de residuos existentes, que dificulta la gestion
de la informacién y el control del cumplimiento de sus obligaciones. Se comprueba un cierto
desconocimiento de la situacion real sobre la cuestion, en parte por el grado de incumplimien-
to de las obligaciones documentales a que estan sometidos productores y gestores. Junto con
ello, se comprueban incumplimiento de las funciones de vigilancia e inspeccion, motivado no
solo por la falta de medios materiales y humanos y por la complejidad técnica de las mismas,
sino también por la dispersion y la concurrencia de responsabilidades respecto de las tareas de
autorizacion, vigilancia y sancién ambientales. S6lo en algunas comunidades auténomas existe
un plan de vigilancia e inspeccion.

Una buena politica de proteccion ambiental en relacion con el control, la inspeccion y la san-
cién en materia de produccion y gestion de residuos pasa por dotar a los 6rganos administra-
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tivos encargados de los medios naturales y humanos, y por invertir también en organizacion
administrativa.

En el ambito local, parece necesario reforzar —desde el punto de vista practico— el papel de los
planes municipales de residuos. Del andlisis de su utilizacién practica en algunos municipios se
deriva que sirven con eficacia como documento preparatorio del respectivo plan autonémico
de residuos, que es el instrumento que despliega un contenido normativo y, por ende, vinculan-
te. De este modo cumplen un papel de coordinacién previa a la elaboracién de dichos planes
autonomicos, que sirve a modo de una audiencia cualificada del ayuntamiento. Asimismo estos
planes de gestion de residuos municipales resultan complementarios a otros instrumentos de
desarrollo sostenible locales, como las Agendas 21, en cuyas estrategias se enmarcan. Se deberia
reforzar la participacion ciudadana en el proceso de elaboracion de estos planes.

A pesar de la cantidad y diversidad de residuos que se generan en territorio espafiol, hay mu-
chos tipos de instalaciones de residuos que todavia no se han implantado en absoluto, de lo que
deriva que ciertos residuos sean transportados a otras regiones europeas para su tratamiento
y eliminacion, lo que genera gastos que de otra forma podrian ser invertidos en la construccion
delas instalaciones requeridas. Lo mismo sucede, también, en el caso de instalaciones existentes,
las cuales no son suficientes para cubrir las necesidades de generacion de residuos en Espafia.

Por los impactos que pueda tener la gestion insostenible de residuos en el cambio climatico
y nuestro medio, es importante invertir e incentivar la aplicacion de las mejores técnicas dis-
ponibles en las infraestructuras recortando asi los valores de emisién de GEI (gases de efecto
invernadero) a la atmosfera que permitan descontaminar nuestros recursos naturales (suelo,

aguasy aire).

En cuanto al modelo, publico o privado, de gestion de los residuos, la opcion por el mismo
no depende en la préctica, segun se extrae de estudios empiricos, de criterios ideoldgicos,
sino de una mejora efectiva de la eficiencia en el servicio. En el ambito de los residuos, las
Administraciones municipales buscan la privatizacion para disminuir las aportaciones pre-
supuestarias al pago del servicio y un mejor servicio para los ciudadanos. Aunque esté muy
difundida la idea de la capacidad del sector privado para generar una mayor eficiencia en su
estructura de costes, las conclusiones de expertos economistas coinciden en que no existe una
relacion significativa entre la forma de produccién y los costes del servicio. Estudios recientes
aclaran que las mejoras en la eficiencia no provienen de la estructura del sector privado —pues
la estructura del sector publico posee el mismo potencial—, sino del proceso de competencia
que se genera al externalizar el servicio.
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