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1. Introduccié

La manca d'intervenci6 dels poders piblics que s’havia produit davane el tema de
la gesti6 de residus s’ha visc substituida, en els Gltims anys, per una important activi-
tat legislativa que, concretament en el cas de Catalunya, ba suposat la introduccié, en
el marc normatiu vigent, de disposicions legals que introdueixen qilestions noves i
d’imporincia en aquest Ambit en el qual també € necessaria I'actuacié de I'Ad-
ministracié ptblica, des del moment en qué 'article 45 de la Constitucié espanyola
configura el «dret al medi ambient», no tant com un dret subjectiu que el ciurada pot
al-legar directament davant els cribunals ordinaris, sin6, més aviat, com un «man-
dat/deure» dirigic a I'Estat que implica el desenvolupament d'una acci6 positiva per
part d’aquest.

L'increment i la progressiva complexitat que s’ha anat produint en l'activitac
industrial, juntament amb la cada vegada més important conscienciacié social respec-
te a aquest tema, han fet imprescindible que es cerqui la inscrumentalitzacié de
mecanismes eficagos per tal d'evicar la degradaci6 ascendent que s'ha ocasionat en el
medi.

Veurem, a continuaci6, i sense anim d'exhaustivitat, quin ha estat el producte
d'aquella activitat legislativa de qué parlavem, i quina és la sicuaci6 actual, pel que fa
a les técniques concretes que es preveuern, en un tema ran polémic com el de la «gestid
dels residus industrials».

I1. Siruacié legislativa

L. Antecedents legislating

La primera regulaci6 que en el tema de la gesti6 dels residus industrials apareix a
Catalunya és la Llei 6/1983, de 7 d'abril, sobre residus industrials. En aquest cas, el
legislador catala ordena, encara que de forma escassa, quins s6n els objectius, quines
mesures s’han de prendre i com s’ordena 'activitat que gira al voltant dels residus
industrials.

* Aquest article té origen en el treball «Les técniques d'intervenci6 en la gestié dels residus indus-
trials: en especial el procedimenc de planificaciéy, realitzat amb un ajuc a la investigaci6 atorgat per
I'Escola d’Adminiscracié Piiblica de Catalunye, i va ser presentat com a comunicaci6 en ¢l Seminari de
Pret Local, que la Federaci6 de Municipis de Catalunya va organitzar durant el curs 1990-1931.
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Ates que el nostre objectiu, ara, no s el de fer una anilisi detallada del contingut
d'aquesta llet en podem destacar un conjunt de qilestions que tenen importincia,
sobretot, respecte a la seva relacié amb la Llei 2/1991 de mesures urgents, que serd
objecte de comentari posterior.

— Es tracta d'una disposicié legal —dictada d'acord amb les competéncies assu-
mides per la Generalitat de Catalunya en l'article 10. 1.6 de 'Estatut d’Autonomia de
Cacalunya, en relacié amb l'arricle 149.1.23 de la Constitucié espanyola—, en qu2
només s'estableixen alguns parimetres basics entorn dels quals haur de girar la regu-
laci6é que la desenvolupi o complementi, si realment es vol que sigui una ordenacié
efectiva respecte als objectius que es persegueixen.

— L'eliminaci6 i l'aproficament dels residus industrials sén els objectius fona-
mentals del legislador en dictar aquesta norma.

— Té una rellevancia especial la creaci6 de la Junta de Residus (article 12), com a
organisme autdnom al qual, a través de les imporeants funcions que se li assignen
—planificacié, informaci6, promoci6, autoritzacié i supervisié de les actuacions con-
cernents als residus industrials—, se li confereix tot aquest ambit d'actuacié, i més, si
tenim en compre que el seu poder es reforga quan en la Llei 15/1987, que modifica
Iarticle 12 de la Llei 6/1983, s'atribueix a la Junta la funcié de gestid.

— Larticle 13 de la Llei determina, de manera massa genérica, quin és el paper
que tindran els ens locals en el desenvolupament de I'activirac de gestié de residus de
manera que és necessiria una concrecié legal que no s’ha produit en la Llei 2/91.

— Finalment, cal destacar que el régim de sancions que es preveu és d'escassa
graverat, en un sector que incideix direccament en la proteccié del medi ambient, i en
el qual, per tant, és necessaria la imposicié de sancions greus per fer reals els objectius
que es volen aconseguir.

Com a conseqiigncia d'aquesta Llei es dicten, duranc I'any 1984 a Cacalunya, un
conjunt de disposicions de desenvolupament, que s6n les segiients: Decret 142/1984
d'11 d'abril, sobre desplegament parcial de la Llei 6/1983; Ordre de 17 d’ocrubre de
1984, sobre classificacié de residus industrials; Ordre de 17 d'octubre de 1984, sobre
les normes tecniques per als abocadors controlars de residus induscrials i Ordre, tam-
bé, de 17 d'octubre de 1984, sobre el contingut dels models de documents i procedi-
ments a utilitzar per a diverses tramitacions de la Llei 6/1983.

Posteriorment, i per tal d'adequar la Llei 6/1983 a la normativa comunitiria, es
dicta el Decree legislaciu 2/1986, de 4 d’agost. També, d'aquest, s6n importants de
cara a I'examen que realitzarem, una série de previsions:

— Es preveu (i s'introdueix aixi un objectin nou en l'activitat de gestié dels
residus industrials), la necessitat d’adoptar les mesures necessiries pet reduir la genera-
ci6 dels residus,

— S'aplica el principi comunitari de «qui contamina, paga», de forma que el cost
de les operacions d'eliminaci6 és a cirrec dels productors o posseidors.

— S'estableix la necessitat de complementar la planificacié referida als residus
industrials amb la dels residus industrials especials; i també es determina el contingut
d'aquesta planificacis.

2. Marc normatin estatal

Tenint en compte que, d'acord amb la distribucié de competgncies, aquesta legis-
lact6 catalana que hem exposat haurd de produir-se en el marc de la legislaci6 basica
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de I'Estar, és interessant remarcar que aquesta legislaci6 estatal, pel que fa especifica-
ment a la mareria dels residus induserials, és posterior en el temps a la Llei 6/1983.
Aixi, la Llei 20/1986, de 14 de maig, de residus tdxics i petillosos —juntament amb
el Reial Decret 833/1988 que la desenvolupa—, estableix la regulaci6 basica, concre-
tament, en la matéria de residus industrials especials (que en la legislaci6 de I'Eseat
s'anomenen «tdxics i perillosos»). Anteriorment, la legislacié estatal en aquesta mate-
ria es limitava a la regulaci6 global dels residus que es fixava a la Llei 42/1975, de 19
de novembre, sobre recollida i tractamenc de residus solids urbans. Del conjunt d'a-
questes circumseancies, es pot concloure que la Llei 6/1983 és una novetat, per I'ab-
jecte concret que regula (els residus industrials), no només en 'imbit de la legislaci6
caralana siné també respecte de la legislaci6 de I'Estat.

3, La Llei 211991, de 18 de marg, de mesures urgents

Fruit del consens que s'obté, amb la majoria de forces politiques representades al
Parlament, s'aprova la Llei 2/1991, de 18 de marg, de mesures urgents per a la
reducci6 i la gesti6 dels residus industrials, que complementa la Llei 6/1983, i la
modifica de forma significativa pel que fa al r2gim sancionador.

Es imporeant, envers la dindmica d'actuacié que haura de seguir ' Administracié
de la Generalirat, la declaracié que es fa quant al fet que 'objectiu prioritari de la llei
&s el de reduir-ne la generacié de residus industrials, i, en tot cas, el d’afavorir-ne el
reciclatge, I'aprofitament i el cractament a lorigen.

Tenine present que qualsevol activitat de !'’Administracié ha d’estar sotmesa al
dret i a la llei (articles 9.1 i 103 de la Constituci6 espanyola), per tal que sigui
possible garantir de forma efectiva els drets i els interessos dels ciutadans, per mitja
del control dltim d’aquesta acrivitat davant els tribunals, és imporrant que la llei
determini quins han de ser els mecanismes que utilitzi el poder public en el des-
envolupament de la seva activitat en un camp concret, com és el de la gesti6 dels
residus industrials. En aquest sentit, s’ha de valorar positivament que la nova Llei
2/1991 determini un conjunt heterogeni de t2cniques d'intervenci6, i més si tenim en
compte que ens crobem en un ambit material que incideix directament en la proteccié
del medi ambient, i en el qual és necessari instrumentar vies d'actuacié valides i
veritablement efectives per complir el mandat que es conté en l'article 45 de la Cons-
ticuci6 espanyola, i al mateix temps fer real la configuracié que de I'Estat fa la Consti-
tucié, quan en lareicle 1.1 estableix que «Espanya es constitueix en un Escac social i
democratic de dret».

Des d’aquesta perspectiva, la Llei de mesures urgents conté moltes de les téc-
niques administratives que tradicionalment es coneixen com a instruments propis de
I'Administracié, com la programaci6, l'autoritzacié, els mandats i les obligacions, o
el régim sancionador, ja esmentar; i d'altres més innovadores com s6n la creacié d'una
borsa de residus (article 3.1), amb la finalitac de disposar d'un banc de dades relatiu a
les primeres matéries que contenen els residus induserials i que s6n susceptibles de ser
aprofitades posteriorment, o la creaci6 de gravamens especifics, sobre la produccié de
residus o sobre els productes o primeres materies que els contenen, per tal «d'intensi-
ficar les accions publiques destinades a reduir 'impacee dels residus industrials sobre
el medi ambienc» (article 13.1).

Enfront a la valoraci6 positiva que mereix una previsié tan amplia —amb matisos,
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com veurem — de les récniques d’intervencié, no passa el maceix quant al disseny que
es fa del paper dels ens locals, que resulta massa indeterminat i insuficient.

En l'organiczaci6 s6n tres els drgans que, bisicament, es preveu que actuin, amb
funcions molt diferents: la Junta de Residus, el Consell Assessor de la Gestié de
Residus Industrials de Catalunya i la Comissié de Conciliacié, Seguiment i Control.
Per les amplies facultats que se li atorguen, destaca clarament, com a autoritar de
gesti6, la Junta de Residus.

Pel que fa al tema del control de I'actuacié de I'Administracié respecte de les
previsions d'aquesta Llei, el seu article 21 fa una aporcacié molt important — penso
que imprescindible en mareria de medi ambient —, en establir 'zccid patblica com a via
de legitimacié —que com a conseqiiéncia, serd molt Amplia—, per exigir, si s'escau,
davant els cribunals I'observanga d'aquesta Llei i de les disposicions que la desenvolu-
pin.

Feta aquesta analisi global de la significacié i de la situaci6 actual de la legislacid
reguladora de la gesti6 dels residus industrials, comentarem, a continuacié, aquells
aspectes de la Llei 2/1991 de mesures urgents que ens han semblat més suggerents per
a una valoracié pragmatica del que suposa aquesta nova ordenaci6.

II1. Les técniques d'intervencié en la gesti6é dels residus industrials

1. Planificacié ilo programacid?

Es de V'examen del marc legislatiu en materia de residus industrials d'on sorgeix
aquest interrogane. Tot i les clares al-lusions que, en la Llei 6/1983, es fan respecte a
l'activitat de planificacié en I'ambit de la gesti6 dels residus industrials, ja sigui fent
referéncia a un pla concret per a la gestié de residus (articles 9.2. g) i 11.4), ja sigui
referint-se a la planificacié, en general, com a t&cnica a utilitzar (acricle 12.1, en
assignar la funcié de planificacié a la Junta de Residus), malgrar la previsié que en el
Decret 2/1986, abans citat —d’adequacié de la Llei 6/1983 a la normativa comunita-
tia—, es fa del contingutr que hauran de comprendre els plans sobre residus indus-
trials —especials— en l'article 94i1.3. I sense anar, ja, a referdncies més llunyanes en
el temps, com la que fa el RD legislatiu 1163/86 que modifica la Llei escacal
42/1975, sobre deixalles i residus sdlids urbans, quan estableix que correspon a les
comunirats autonomes la formulacié de plans de gesti6 de residus, d’acord amb les
previsions del Pla nacional de gesri6 de residus (article 1 1.3). Malgrat tot aixd, la Llei
2/1991 només parla de programes. Efectivament, fa una previsié detallada de quins
hauran de ser els programes d'actuacié que es duguin a terme (seccié 2, articles 3 i
ss.); ara bé, no es determina, en cap moment, quina serd la naturalesa d'aquests
programes, ni tampoc quin serd el procediment que shaurd de seguir en la seva
formulaci6.

Tenint en compte aquesta situacié, perd també aquelles previsions legislatives a
qué ens referiem abans, no ens sembla gaire aventurat parlar de la necessitac de la
utilitzacié de la t2cnica de la planificacié administrativa per a desenvolupar el gruix
d'actuacions previstes en la Llei 2/1991, com a instrument per concretitzar, en aquest
sector, quin és el conjunt d'objectius que es persegueixen i amb quins mitjans es
compta per arribar-hi. Des d'aquest punt de vista, i d'acord amb l'arcicle 9445.3 del
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Decret 2/1986, que hem esmentat com a part integrant del contingut d'aquest pla de
residus hipotétic, podrien inserit-s'hi els programes que clarament es delimiten a la
nova Llei.

Per la vinculacié de qualsevol mesura de protecci6 del medi amb I'ordenacié del
territori, i més per la configuraci6 que se'n faa la Llei 23/1983, de politica territorial,
—sobretot, quant a la previsié dels anomenats «plans sectorials territorials» —, el
procediment aplicable en aquesta planificaci6, sembla que, en principi, hauria de
seguir les |inies que es determinen pels plans sectorials (articles 17 i ss.), als quals ens
referiemn en dleim lloe, completant-lo, si s'escau, a partir de les determinacions que
estableix la legislaci6é urbanistica —que és la que preveu una regulacié més acurada
dels aspectes relatius al procediment de planificacié.

Tant si es considera que realment ha de desenvolupar-se una tasca de planificaci6
per part de I'executiu, com si s'entén que l'actuacié es pot dur a terme directament
per mitji de programes (respecte als quals es podria discutir la seva naturalesa de plans
especials, pel contingut que se’ls atribueix en la Llei 2/1991), en ambdés casos &
absolutament necessari per legitimar I'actuacié piblica prefixar legalment quin ha de
ser el procediment a seguir.

En aquest procediment sera fonamental garantir la mixima intervencié dels sub-
jectes o ens afectats, sobretot d'aquelles entitats territorials —com els municipis o les
comarques— que representen els interessos generals. De manera que, en el procedi-
ment de planificacié o programacié, es doni un paper rellevant al que s’'anomena
participaci6é funcional o procedimental, que, alhora que permet una col-laboracié
molt 1til en la presa de decisions per I'Administracié, permet rambé un control, i,
per tant, una veritable legitimacié de l'activirat de I’ Administraci6 piblica, i incor-
pora tanc les posicions del ciutada individualment consideratr, com les dels ens que
representen els interessos d'una determinada col-lectivitat.

2. Ler autoritzacions

Com a técnica d'intervencié que permet un control de l'activirat dels ciutadans,
perque s'adeqiii als objectius que es volen aconseguir, l'autoritzacié és un mecanisme
que té una especial significaci6 en I'activitar de gesti6 de residus industrials.

Tant les activitats referides al desenvolupament d'activitats productores de residus
industrials, com les activitats de gesti6, eliminaci6 i aprofitament de residus, es
croben sotmeses al r2gim d'autoritzacié prévia, perd per I'ampli marge de control que
es permet a |’ Administraci6, i per les caracteristiques d aquestes autoritzacions podem
dit que, en certa manera, s'apropen més a un régim de concessid administrativa, que a
les autoritzacions tipiques, en les quals I'Administracié emet un acte reglat, prévia
comprovacié que es compleixen els requisits que es demanen en la llei.

En el cas de les activitats productores de residus especials, I'efectivitac de l'autori-
tzaci6 se subordina at compliment de tots els requisits i totes les condicions que
sestableixin en les autoritzacions (article 18.2 de la Llei 2/1991). Veiem doncs, com
el marge que s'atorga a I'Administraci6 és for¢a ampli, tant 2 I'hora de determinar
quins seran aquests requisits i aquestes condicions, com en el moment d'atorgar l'au-
toritzacié. En aquest mateix sentit, i com a mesura de control, es preveu que I'Ad-
ministraci6 estengui una «acta de comprovaci6é» del compliment d'aquelles condi-
cions.



120 AUTONOMIES - 14

Quan es tracta d'autoritzacions referides a les activitars de gesti6, eliminacié i
aprofitament de residus industrials especials, I'arcicle 19 determina quin és el contin-
gur concret que aquelles hauran d'estipular, i fins i tot arriba a imposar, com veurem,
veritables obligacions positives. De I'examen d'aquest es dedueix, com ja apuntivem,
que 'autoritzaci6 no serd un mer acte reglac a partir del compliment d'uns requisits
concrets que es demanen, siné que I'Administracié haurd de valorar en cada cas el
contingut que es fixa per a I'autoritzacié.

3. Mandats i obligacions positiver

Com un altre tipus d'intervenci6, es presenta aquesta técnica dels mandats i obli-
gacions positives, que té una especial vircualitat com una nova manera d’exercir el
control piblic envers una determinada activitar que desenvolupen els particulars. En
el cas de la gestié de residus la urilitzacié d’aquest mecanisme es mostra amb especial
incensitat, i s6n diversos els exemples que es troben a la Llei 2/1991, perd també a la
Liei 6/1983 i a Ia normativa que la desenvolupa.

Com a mandats o ordres, podem assenyalar:

— El requeriment que pot fer I'drgan sancionador de restaurar el medi j recollir i
tractar els residus industrials abandonats, que pot donar lloc que s'ordeni 'execucié
subsidiaria de tal requerimenc (arcicle 31 de la Llej 2/1991).

36n més nombrosos, en canvi, els supbsits en qué I'Administracié preveu obliga-
cions positives:

— L'obligacié de facilitar a 'Administracié la informacié, la inspecci6, la presa
de mostres i la supervisi6 per assegurar el compliment de les previsions que s'adoptin
en aplicaci6 de ta Llei, dirigida a aquelles persones fisiques o juridiques que produei-
xen, transporten, tracten, eliminen o posseeixen residus induscrials especials (article
10 de la Llei 6/1983).

— L'obligacié dels establiments o empreses que produeixen o posseeixen residus
induscrials, de portar un registre on consti l'origen, les quantitats i les caracteristi-
ques dels residus (article 4 del Decrec 142/1984).

— Més significativa és I'obligacié de constituir una asseguranga de responsabili-
tat civil (que ja es preveia a la Llei 6/1983 i en el Decret 142/1984, amb el nom de
«cobertura de responsabilitat civil»), ; que ara s'estableix en l'arcicle 19.2.d) de la Llei
2/1991, en determinar el contingue de les autoritzacions.

— Es important també, com a mesura de control, I'obligacié de consticuir una
fianga suficient, per assegurar el compliment de les obligacions adquirides en relaci6
al desenvolupament de I'activitar i per fer efectives les sancions que, si s'escau, es
puguin imposar (article 19.3 de la Llei 2/1991).

4. El régim sancionador

Com ja anunciavem, la Llei 2/1991 modifica, en el marc de la legislaci6 basica de
I'Estat (Llei 20/1986, de régim juridic basic dels residus toxics i perillosos, i Reial
Decret 833/1988), i de forma molt important, el régim sancionador que s'establia a la
Llei 6/1983, i introdueix previsions d’auténtica importancia i graverat. L'exercici
d’aquesta potestat sancionadora es mostra especialment rellevant quan es tracta, COm
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en el cas de la gesti6 de residus, de la proteccis del medi ambient, essent un instru-
ment efica per tal d'aconseguir els objectius previstos.

En aquest sentit, les determinacions que es fan pel legislador autondmic es poden
valorar positivament, tant pel que fa al contingut de les sancions que s'estableix, com
pel grau d'especificitat amb qué es regulen els supdsits que constitueixen infraccié,
aixi com les sancions que els seran aplicables.

Quant al r2gim de sancions, podem distingir-ne dos grups diferenciacs, atenint-
nos a les previsions de l'article 24 de la Llei. El primer grup estaria constituit pel
conjunt de mulces pecunidries que s'estableixen, i que poden anar des dels dos milions
de pessetes fins els dos-cents milions, segons que s'imposin per infraccions lleus,
greus o molt greus (article 24.1). El segon grup estaria format per un conjunt de
sancions —molt imporcants per les seves conseqiiencies respecte a aquelles a qui
s'imposin—, que es poden acordar, sens perjudici de les multes que es preveuen, i
que podran consiseir en la clausura definitiva o temporal de les instal-lacions, el
cessament definitiu o temporal de 'activitat o la prohibicié també definitiva o tempo-
ral de dur a terme acrivitats de gestié dels residus industrials especials {article 24.2).
Alhora es fixen un conjunc de ciccumstincies que s"hauran de considerar en ¢l moment
de graduar les sancions (article 24.3).

Amb aquest régim que es configura a la Llei 2/1991 el legislador actua d’acord
amb el principi de legalitat (articles 25.11 9.3 de la Constituci6 espanyola), atribueix
la potestat sancionadora a I'Administraci6 (article 25) i tipifica, després, les conducres
que constituiran infraccié (article 22) i les sancions que els seran aplicables. Es pro-
porciona, aixi, la garantia de seguretat juridica (article 9.3 de la Constitucié espanyo-
la), especialment important quan 1’ Administracié pot limitar els drets i les lliberrats
dels ciutadans en l'exercici d’aquesta activitat de policia. En aquest sentic, i de I'exa-
men del texe de la Llei, es por concloure que el grau de concrecié i detall que s'ha
utilitzat en l'ordenaci6 d'aquest régim sancionador no requerird ja el desenvolupa-
ment reglamentari que, d'una altra manera, hauria estat necessari.

IV. El régim organitzatiu de la Llei 2/1991: en especial la Junta de Residus

L'organitzacié en la gestié dels residus industrials gira, com ja anunciavem, en-
torn a tres drgans —dos d'ells de nova creaci6 a partir de la Llei 2/1991—, que actuen
amb unes funcions i una intensitat molt diferents en aquest ambir:

— El Consell Assessor de la Gestid dels Residus Industrials de Catalunya que es crea, en
l'arcicle 16.1 de la Llei 2/1991, com a dtgan assessor de la Junta de Residus amb les
caracteristiques fonamentals dels organs de caticter consultiu, 1 en el qual és positiva
la representacié que suposa d'interessos externs a I'Administraci6é per la procedéncia
dels integrants que es preveu (l'article 16.1 disposa que estard format per «un minim
de cinc experts de prestigi reconegut en el camp de les ciéncies del medi»).

— La Comissid de conciliacid, seguiment i control de 'arcicle 10, la naturalesa de la
qual no queda gaire clara, tot i que, en principi, sembla que la podem emmarcar
dincre els anomenats «drgans de col-laboracié» que descriu 'arricle 58 LBRL.

— La Junia de Residys, drganisme autdnom creat, com ja hem vise, en l'article 12
de la Llei 6/1983, en el qual centrarem la nostra atencid, per tal de veure la significa-
cié i les conseqiitncies de les impottants funcions que se li atribueixen.
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1. La Junta de Residus
A) Naturalesa i funcions

Dins la tendéncia organiczativa de les comunirtats autdbnomes que suposa el des-
envolupament de I'Administracié institucional —en la qual no sempre sén gaire cla-
tes les raons d'opertunitat que porten a la creacid dels ens institucionals que compor-
ta—, podem inserir la creacié —en l'article 12.1 de la Llei 6/1983 — de la Junta de
Residus com un organisme autdnom de cardcter administrativ, amb personalitat juri-
dica propia.

Si, ja en un primer moment, s6n de gran transcendéncia les funcions que se Li
assignen (aixi, larticle 12,1 estableix que li corresponen «la planificacié, la informa-
ci6, la promocié, l'autoritzaci§, I'organitzacié, 1 la supervisié de les actuacions con-
cernents als residus industrials (...)»}, la modificacié que es produeix en l'acticle 12
amb la Llei 15/1987, ja citada, suposa l'adopcid, de forma expressa, pel legislador del
régim descentraliczat en la gestié dels residus industrials, en acribuir a la Junca de
Residus, concretament, aquesta funcié de gestsd de les accions referides als residus
industrials.

Encara que, en principi, la creacié d'un drgan d'aquest tipus pot coneribuir a
agilitar 'activitac material que s’ha de desenvolupar en un determinac imbic —en
aquest cas, el de la gestié dels residus industrials—, 1 fa que la designacié d'una
autoritac concreta com a encarregada de determinades funcions —en congcret, les de
planificacié, organiczaci6, autoritzaci6 i supervisi6— impliqui la plena adequacié a la
normativa comunitaria (Directrius 75/442 { 78/319 de la Comunitat Econdmica
Europea), I'assignaci6 de poders, tan &mplia, que es configura a la Llei 15/1987, i que
es manté en larcicle 14 de la Llei 2/1991, pot suposar perills importanes respecte a la
dificultat que es déna a I'hora d'exercir un control i exigir la responsabilitat en ['acti-
vitar realitzada per Organs amb aquest caracter.

Perd, si les tasques que se 1i encomanen situen la Junta de Residus en una posi-
ci6 de preemindncia, en substituir I'Administracid en tot un ambit d'actuacié
concret, aquesta idea ve encara més reforgada, si tenim en compte els instruments ju-
ridics amb qué es dota aquest organisme autdnom —-tant en la Llei 15/1987, com
en la nova Llei 2/1991. En aquest sentit, si bé é importane la capacitat juridica
amb que se’l dota (article 14.2 Llei 2/1991), i les previsions que es fan en quant als
mitjans econdmics que li corresponen (article 14.4), és decisiva —per deixar clar
I'abast de les seves possibilitats— la faculcat que se li atorga, com si d'una Admi-
niseracié piblica —en sentit estricte— es tractés, d'uciliczar formes de gestié indi-
recta per a la promoci6, la gestié i I'explotacié de les instal lacions de tractament
(article 15.3).

Davant aquesta situacid, hauria estac logic que amb la creacié del Departament de
Medi Ambient (Llei 4/1991, de 22 de marg) la Junta de Residus quedés només com
un drgan d'execucié de Pacrivitar marerial relativa als residus induserials. Malgrat
aixg, l'article 2, en determinar les competéncies que s'atribueixen a aquest nou De-
partament, sembla que manté la mateixa situacid, en establir que assumeix «les rela-
tives als residus industrials que s’exerceixen per mitji de la Junta de Residus» [article
2.1.c)}. Per tant, aquest organisme continuard gaudint de les facultats que fins ara ki
eren atribuides,
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B} Composicié

En aquest punt interessa, fonamentalment, la modificacié que s’ha produit tant
en el nombre com en el caricter dels membres que integren aquest organisme autd-
nom.

La composicié de la Junra de Residus, tal com es configura en l'article 15 de la
Llei 2/1991, implica ta representacié de dos grups diferenciats. El primer d’aquests és
el de I'Administracié, que hi é present en dos nivells. D'una banda, el de I'Ad-
ministraci6 de la Generalitar, que hi és representada amb vuit dels vocals que compo-
nen la Junta de Residus, i, de l'altra, el dels municipis —és a dir, 'Administracié
local —, la representaci6 dels quals va ser objecte d'una important modificacié, que es
manté avui, en la Llei 15/1987, en queé es passava de tres a sis vocals, representants de
les corporacions locals, que integrarien la Junta de Residus. Tot i la modificacié, no
sén clars els motius pels quals 1'Administracié de la Generalicat ha de continuar
tenint un nombre superior de represeneants.

El segon grup que avui es troba present en la Junta de Residus —com a noverat de
la Llei 2/1991—, és el que d6na pas a la participaci6 de grups portadors d’interessos
socials <istints. Aixi, es preveu que siguin dos els representants de les crganitzacions
sindicals, i dos, també, els vocals que representaran les organitzacions empresarials.
Donada la indeterminacié dels criteris que fan que aquests col-lectius es vegin repre-
sentats, és criticable que no s'hagi previse, de la mateixa manera, la representacié
d'altres grups socials (com per exemple, associacions de consumidors o grups interes-
sats en temes mediambientals).

Encara que, en principi, la inscrumencaliczacié de la participacié a través de la
creacié d'un organisme administratiu —com és la Junta de Residus—, és a dir, la que
s'anomena participacid organica, és positiva per tal d’aconseguir una major legitimi-
tat i una major efectivitat en les decisions que adopti I’Administraci6, en facilitar la
integraci6 dels interessos socials en l'activitar del poder piiblic, no é menys cert que
aquesta participaci pot afectar els principis d’economia, eficicia i jerarquia que han
de dirigir 'activitat de ' Administracié pablica, 1 també pot produir la «corporari-
vitzacié» de I'Administracié en afavorir que determinats grups socials s'apropiin l'in-
terés general.

Aquest conjunt de disfuncions que hem apuntat ens fa pensar en la necessicat de
preveure en el futur mecanismes de participacié que afavoreixin la representacié dels
interessos generals, i no tant de col-lectius concrets, i potenciar, per tant, el paper de
les entirats territorials —com la comarca i el municipi—, quan es tracta d'intetvenic
en temes tan importants com és el de la gestié dels residus industrials.

V. Els ens locals en la gestié dels residus industrials

Tenint en compte I'autonomia que la Constitucié garanteix als municipis, en els
arricles 137 i 140, i les competéncies que es preveuen, en els articles 25 i 26 LBRL i
en els articles 63 i 64 de la Llei 8/1987 municipal i de régim local de Catalunya, per
als municipis en materia de residus, i les competéncies que, com a ens local, s'acri-
bueixen a la comarca en la Llei 6/1987, de divisi6 i organiczacié de comarques de
Catalunya; considerant tot aquest conjunt de previsions, sembla ldgic pensar que la
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Llei 2/1991 que és complement de la Llei 6/1983, sobre residus industtials, hauria de
concretar les previsions d’aquesta; perd, en canvi, no és aixi.

Com ja assenyalavem, 'article 13 de la Llei 6/1983 fa refergncia, d'una manera
molt poc clara, a quin ha de ser el paper dels ens locals en la gestié dels residus
induserials. La Llei 2/1991, en ordenar 'activitar dels residus industrials continua
provocant la mateixa indeterminacié sobre quines s6n les funcions que poden assumir
els ens locals, essent molt pocs els supbsits en qué es concreta clarament la seva
posicié.

La col-laboraci6 és la primera forma amb la qual es preveu la intervenci6 dels ens
locals. L'arcicle 4, de la Llei 2/1991, obre la possibilitat que la Junta de Restdus
concerti la col'laboracié amb altres organismes i entitats pabliques o privades en
I'execucié dels programes sectorials previstos en 'article 3. 1.a). No aporta gaire segu-
retat aquest mecanisme, si tenim en compte que és la Junta de Residus qui podri
decidir si es concerta aquesta col-laboracié amb aquestes entitats, entre les quals
podem incloure els ens locals. En l'article 6, en canvi, es preveu, d'una manera molc
més concreta, la necessitat que els programes especifics per a la restauraci6 de les drees
degradades es formulin en col:laboracié amb els ens locals que tenen atribuides com-
peténcies en matria de medi ambient. Ens trobem, doncs, davant la primera deter-
minaci6é d'una funcié assignada als ens locals, en la qual només es parla de col-labora-
cid.

En regular les mesures urgents que es preveuen —en la seccié 3— 1, en concret,
en 'ordenacié de les instal-lacions per al tractamene de residus, trobem una série
d’al-lusions als ens locals amb diferents conseqiigncies, i que, en general, no queden
gaire clares.

En el procediment que s’ha de seguir en les instal-lacions a qué féiem referéncia, si
I'article 9.4 determina de forma clara que és competent I'ajuntament del terme muni-
cipal d'on es preveu I'emplagament per concedir la Ilickncia d'activitat i d’obres,
l'article 9.5, que aplica el mecanisme de subrogacié —de la mateixa manera que
s'utilitza en la legislacié urbanistica—, preveu que sigui el Govern qui decideixi si
s'’ha d’executar o no la instal-lacié, en el cas que I'ajuncamenc, en el termini de cres
mesos, no hagi atorgar la llicéncia. I encara, a més d’aquesta substitucié de ['Ad-
ministracid local per I’ Administracié de la Generalitat, que és absoluea, si considerem
que l'acord del Govern habilita la Junta de Residus per fer les obres sense cap més
tramic, a més d'aquesta substitucid, déiem, la mesura es reforga amb la facultat que
s'atorga al Govern de poder ordenar la modificacié del planejament urbanistic, si fos
necessari. Tot i que s’han de valorar els interessos en joc que porten a preveure una
mesura d'aquest tipus, no podem deixar de remarcar el perill que implica quant a la
mvasié de competencies que suposen, tant la subrogacié en la concessié de la llicén-
cia, com la modificaci6 del planejament urbanistic que es pot ordenar, ja que en els
dos casos I'ajuntament t€ atribuides competéncies

A més d'aquesta, hi ha d'altres determinacions respecte a aquestes instal-lacions, a
les quals ens referim a continuacié: la participacié en la Comissié de conciliacié,
seguiment i control, de l'article 10.1, i que, com a conseqiidncia, suposard el des-
envolupament, per part dels representants dels ens locals, de les funcions que sén
propies d'aquesta Comissid; l'article 11 preveu que la gestié de les instal-lacions de
deposicid sigui encomanada als ens locals interessats. Apareix, perd, condicionada,
I"assignaci6 d’aquesta funcid, a la sol-licitud per part de la Comissié de conciliacié, i a



M.T. Vadri, Sitnacid acsual en la gestid dels vesidns. .. 125

la justificacié dels ens interessacs respecte a la capacitat técnica necessiria; I'article 12
fa una ordenacié confusa en establir que «participen en el régim de prestacié de serveis
exercint les funcions de cantrol i vigilancia» aquells ajuntaments i consells comarcals
en el territori dels quals es trobi una de les instal-lacions que executa la Junta de
Residus. No queda clar qué vol dir aquesta participacié, quines sén concretament les
funcions assignades, ni tampoc com es podran dur a terme.

Com ja hem vist, & positiva la parricipacid dels municipis en la Junra de Residus,
tot i que aquesta no substitueix les funcions que se li podrien atribuir per les seves
competdncies, 1 tenine en compte les matisacions, que anunciavem, sobre la necessitat
de potenciar la preséncia dels ens locals com a representants dels interessos de tota la
col-lectivitat.

Per dltim, i conerastant amb la manca d'atribucié de funcions prdpies als ens
locals, en el régim sancionador s'atorga la competéncia per imposar sancions als presi-
dents de les corporacions locals {article 25.1.a)}. Malgrat aquesta determinacid, cal
destacar que la competgncia no té gaire rellevincia, ja que es tracta de multes de fins 2
un milié de pessetes, 1 per tant, les que corresponen a les infraccions lleus.

V1. Conclusié

Com a conclusié de I'exposicié que acabem de fer, es por deduir la complexitac
que envolta el tema de la gestié dels residus industrials, com qualsevol altre relatiu als
problemes de medi ambienc.

Es evident que el procés que s’ha anac desenvolupant a Catalunya en la regulacié
d’aquest ambit material s’ha de valorar, en el seu conjunt, de forma molt positiva,
sobretot pel que fa a la legislacié més recent —Llei 2/1991— que introdueix impor-
tants t&cniques d'intervencié administrativa 1 constitueix un pas endavant decisiu en
l'ordenacié de la gestlé dels residus industrials,

Malgrat aixd, 1 perqué cal que I’Administracié compti amb els instruments més
adequats per aconseguir les finalitats propies d'un Estat social i democritic de dret, i
per actuar d'acord amb els principis rectors de la politica econdmica i social que
configura la Constitucié, €5 imprescindible tenir present tot aquest conjunt de qiies-
tions -—com el procediment en la planificacid, el paper de la Junta de Residus o les
competéncies dels ens locals— en les quals, com hem pogut veure, es manifesten
insufici#ncies imporrants, que cal anar millorant per ral de fer efectiva la protecci del
«dret al medi ambient».

Annex

La Llei 2/1991, de 18 de marg, de mesures urgents per a la reduccié i la gesti6
dels residus industrials, objecte fonamental d’aquest estudi, autoritzava en la Disposi-
ci6 Final sisena al Govern de la Generalitat perqué en el termini de sis mesos refon-
gués en un text tnic la Llei 6/1983, de 7 d’abril, el Decret Legislatiu 2/1986, de 4
d’agost, la Llei 15/1987, de 9 de juliol i els preceptes de la Llei 2/1991 que modifi-
quessin d'alguna manera les disposicions citades.

D'acord amb aquesta previsié, el Decret Legislatiu 2/1991, de 26 de setembre,
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aprova la refosa dels textos legals esmentats els quals, fins aleshores, eren el bloc
normatiu vigent a Catalunya en maréria de residus industrials. Partint d'aquesta dada
és evident que si es vol tenir una visié completa de quina és la normaciva aplicable en
aquest sector concret no es pot obviar una referdncia al nou Text Ref6s, encara que
sigui de manera breu.

Dit aixd, si bé ral com correspon a la seva naturalesa el Text Refés no implica una
labor de creacid, ni, per tant, implica cap modificacid substantiva respecte a la legis-
lacié vigent en aquell momenr, si que esdevé un texc legal prou innovador ja que
mitjangant la t&cnica legislativa emprada s'aconsegueix en bona mesura regulariczar,
aclarir i harmoniczar les disposicions objecte de la refosa. Es fa ds, aixi, de les facultacs
que s'atorguen al Govern de la Generalitat d’acord amb I'art. 82.5 de la Constitucié
espanyola.

Tant per la distribucid i organitzacié dels diferents aspectes que s’hi regulen
—com a conseqiténcia de la integracié dels diversos textos legals—, com per la meto-
dologia utilitzada per dividir el text en capitols, seccions i articles, intitulant, no
només els capitols i seccions —com normalment ocorre— sind també els areicles, el
Text Refés aprovat es converteix en un instcrument legal forga sistemétic i clar a I'hora
de ser utiliczac en la prictica. Al mateix temps, la técnica emprada, quant al concin-
gur, produeix com a resuleat que es resolguin en bona mesura —encara que no tots—,
els problemes de vigéncia que es donaven fins ara pel gruix normariu vigent en mart2-
ria de residus industrials.

De tot el que s’ha dic es pot concloure que I'anilisi de la situacié en la gesti6 dels
residus industrials que realitzivem, abans de |'aprovacié del Decret Legislatiu
2/1991, no varia quant al seu contingut ates que els preceptes citats en el comentari es
corresponen amb els preceptes recollits en el Text Refds vigent avui. Malgrat aixd,
hem considerat convenient fer algunes precisions.

Pel que fa a la planificacié en el Text Refés no es fa cap al-lusi6 concreta al pla de la
gesti6 de residus industrials ni al contingut que haurd de tenir —en canvi si que el preveu
el Decret 2/86—, tot i que es preveua com a funcié de la Junta de Residus (art. 6.1).

En la regulacié del coneinguc de les autoritzacions (art. 27 1 29) no es preveu
només el de les autoritzacions referides a activitats concernents als anomenats residus
industrials especials (d’acord amb la classificacid que estableix I'Ordre de 17 d’octubre
de 1984) d’acord amb les previsions que realitzaven tant la Llei 6/83 com, posterior-
ment, la Llei 2/91, siné que també s'hi inclou el d’aquelles autoritzacions relacives a
activitats concernents als residus induscrials (inherts o assimilables a urbans segons
I'Ordre citada), amb la qual cosa es reprodueix l'are. 6 bis del Decrer 2/86. En els dos
casos ens trobem davant d’aucoritzacions que difereixen de les cipiques en implicar un
control de I'activitat, per la qual I'Administraci6 atorga el consentiment i condiciona
el seu exercici a I'efectiu compliment dels deures que s'estableixen. Malgrat aixd, per
la naturalesa de les substancies 1 materials que es manegen, en el cas de les autoritza-
cions per activitats referides als residus industrials especials, el control que I'Ad-
ministraci exerceix s mole més intens; en aquest sentit s'exigeix la constitucié d'una
asseguranga de responsabilitat civil, que en el contingut de l'auroriczacié constin les
mesures de seguretac i el pla d'emergéncia que cal adoptar, i que es condicioni 1'auto-
ritzaci6 a la constitucié d'una «fianga suficient per complir les obligacions adquirides
en relacié amb el desenvolupament de l'activitae i per fer efectives les sancions impo-
sades d'acord amb el que disposa aquesta Liei».



M.T. Vadri, Sitwacid actwal en la pestif dels residus. 127

Respecte a les funcions dels ens locals en la gesti6 dels residus industrials, la indeter-
minacié es continua fent palesa, encara que tampoc podia ser d’altra manera si es 1€ en
compte la naturalesa ja apuntada del Text Refds, ja que s’hi recullen els preceptes que
hem assenyalac de la Llei 2/91 i cambé l'are. 13 de la Llei 6/83 amb els mateixos termes.

Cal destacar I'aplicacid, en l'art. 24, del principi de Dret comunirari «qui conta-
mina, paga», quan —recollint l'art. 2 bis del Decret Legislatiu 2/86, d'adequacié de
la Llei 6/83 a la normativa comunitiria— estableix que els costos de les operacions per
a l'eliminacié dels residus industrials seran per compte de les persones o entirats que
en siguin productores.

Respecte a l'efectiva posada en marxa de les previsions de la Llei (Text Ref6s), serd
necessari el compliment del mandat contingut en les disposicions finals (1a 5) de la
Liei 2/1991, de mesures urgents, ja que, tal com expressament s'assenyala en la
disposicié derogatoria del nou Text Ref6s, aquelles continuen vigents. En aquest
sentit tenim noticia que, potser sense donar-hi la publicitat que, almenys en alguns
casos, hauria estar convenient, s’han iniciat algunes de les previsions que es realitzen
en aquestes disposicions finals, Aixi, sembla que ja s’ha posat en funcionament la
borsa de residus (art. 3.1.d Llei 2/91; art. 9.1.d Text Refds); s’han nomenat els
membres del Consell Assessor de la Gesti6 dels Residus Industrials de Catalunya, i
s’han iniciac actuacions relatives als programes especifics previstos en la Llei {art. 3
Llej 2/91; art. 9 Text Refs); entre d'aleres: convenis de recerca de caricrer técnic,
conveni sobre acabats 1 superficies, s'ha posat en marxa algun estudi sobre sdls conta-
minats i actuacions respecte a les drees degradades. Per contra, no s'ha presencac
encara el projecte de llei relatiu a la determinacié de les bases que han de perme-
tre establir gravamens especifics sobre la produccié dels residus, sobre determinats
components dels mateixos ¢ sobre els productes o primeres matéries que els originen
(art. 13 Llei 2/91; art. 19 Text Refds), per a la qual cosa {a disposicié final tercera de
la Llei 2/91 atorga un termini de dos anys, ni tampoc, ldgicament, s’han executat
totes les instal-lacions necessaries 1 urgents que la llei encomana a la Junta de Residus
(arc. 8 iss. Llei 2/91; are. 14 i ss. Texc Ref6s), per a la qual cosa es déna un termini
maxim de cinc anys en la disposici6 final cinquena.

Quant a la resta de disposicions, ens interessa especialment la disposicié addicio-
nal primera del Text Ref6s en la qual es reprodueix el contingut de 'dnica disposici6
addicional del Decret Legislatiu 2/86 en plantejar-s’hi el controvertit tema de la
posici6 de les comunitarts autdnomes en la CEE. En ella s'estableix que la Generalitat
informard la Comissi6 de les Comunirarts de la situacié de la gesti6 dels residus que se
li atribueix en la llei, del text de les disposicions bisiques del dret estatal que s’adop-
ti, 1 de qualsevol altra qgiiestié que es preceptui en les directives comunitaries aplica-
bles en aquesta matéria. L'Esrat, basant-se fonamentalment en la invasi6 de la compe-
tencia exclusiva que li atribueix la Constitucié espanyola en matéria de relacions
internacionals, interposi recurs d'inconstitucionalitat contra aquesta disposicié que-
dant en suspens la seva eficacia fins que el Tribunal Constitucional decideixi sobre
aixd. Tot i que ara no ens estendrem en aquest pune, no podem deixar de posar de
manifest que no resulta gaire clara I'eficicia juridica que pot tenir la introduccié d'una
disposicié els efecces de la qual estan en suspens, tal i com ho assenyaia la disposicié
cransitdria del Text Refés. En principi, sembla que hauria estat millor, com a garan-
tia de seguretat juridica, no introduir-fa fins al moment que, en el seu cas, fos proce-
dent d'acord amb la decisi6 del Tribunal Censtitucional.
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Com a conclusié, podem dir que Paprovacié d'aquest Texc Refds en maréria de
residus industrials, si bé des d’un punt de vista de técnica juridica mereix una valora-
cié positiva pels motius que s’han exposat, la seva naturalesa juridica no permer, des
d'un punt de vista substantiu, modificar les conclusions a qué arribavem en finalitzar
I'estudi de la situacié en la gesti6 dels residus industrials arran de I'aprovacid de la Llei
2/1991, de mesures urgents.
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