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I. Introduccién

La falta de intervencién de los poderes piiblicos que se habia producido ante el
tema de la gestién de residuos se ha visto sustituido, en los Girimos afios, por una
importante actividad legislativa que, concretamente en el caso de Caralufia, ha su-
puesto la introduccién, en el marco normative vigente, de disposiciones legales que
introducen cuestiones novedosas y de importancia en este 4mbito en el que también es
necesaria la actuacibn de la Administracién Pablica, desde el momento en que el
articulo 45 de la Constitucién espafiola configura el «derecho al medio ambiente», no
tanto como un derecho subjetivo que el ciudadano puede alegar directamente ante los
cribunales ordinarios, sino més bien como un «mandato/deber» dirigido al Estado que
imptica el desarrollo de una accién positiva por parte de éste.

El incremento y progresiva complejidad que se ha ido produciendo en la actividad
industrial, juntamente con la cada vez mds importante concienciacién social respecto a
dicho tema, han hecho imprescindible que se busque la instrumentalizacién de mecanis-
mos eficaces con el fin de evitar la degradacién ascendente que se ha ocasionado en el medio.

Veremos, a continuacién, y sin 4nimo de exhaustividad, cudl ha sido el producto
de aquella actividad legislativa de la que habldbamos, y cuil es la situacién actual en
lo que respecea a las técnicas concretas que se prevén, en un tema tan polémico como
el de la «gestién de los residuos industrialess,

II. Situacidn legislativa

1. Antecedentes legislativos

La primera regulacién que en el tema de la gestién de los residuos industriales
aparece en Caralufia es la Ley 6/1983, de 7 de abril, sobre residuos industriales. En
este caso el legislador cataldn ordena, aunque de forma escasa, cuiles son los objetivos,
qué medidas se deben tomar y cémo se ordena la actividad que gira alrededor de los
residuos industriales.

1. Este acciculo tiene su origen en el trabajo «Las técnicas de intervencién en la gestibn de los
residuos industriales: en especial el procedimiento de planificacién», realizado con una ayuda a la investi-
gaci6n otorgada por la Escueta de Administracién Piblica de Caralufia, y fue presentado como comunica-
cifn en el Seminario de Derecho Local, que la Federacién de Municipios de Caraluiia organizd durante el
curso 1990-1991.
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Dado que nuestro objetivo, ahora, no es el de realizar un andlisis detallado del
contenido de dicha ley, podermnos destacar un conjunto de cuestiones que tienen im-
portancia, sobre todo respecto a su relacién con la Ley 2/1991 de medidas urgentes,
que serd objeto de comentario posterior.

Se trata de una disposicién legal —dicrada de acuerdo con las competencias asu-
midas por la Generalidad de Cataluiia en el articulo 10.1.6 del Estatuto de Autono-
mia de Caralufia, en relacién con el articulo 149.1.23 de la Constitucién Espafiola—
en la que dnicamente se establecen algunos pardmetros bdsicos en rorno de los cuales
deberd girar la regulacién que la desarrolle o complemente, si realmente se desea que
sea una ordenacién efectiva respecto de los objetivos que se persiguen.

— La eliminaci6n y aprovechamiento de los residuos industriales son los objetivos
fundamentales del legislador al dictar esta norma.

— Tiene una relevancia especial la creacién de la Junta de Residuos (articulo 12);
como organismo auténomo al que, a través de las importantes funciones que se le asignan
—planificacién, informacién, promocidn, aucorizacién y supervision de las actuaciones
concernientes a los residuos industriales—, se le confiere todo este dmbito de actuacién, y
todavia mds si tenemos en cuenta que su poder se refuerza cuando en la Ley 15/1987, que
modifica el articulo 12 de la Ley 6/1983, se atribuye a la Junta la funcién de gestidn.

— El articulo 13 de la Ley determina, de forma demasiado genérica, cudl es el
papel que desernpefiardn los entes locales en el desarrollo de la actividad de gesti6n de
residuos, lo cual exige una concrecién legal que no se ha producido en la Ley 2/91.

— Finalmente es preciso destacar que el régimen de sanciones que se prevé es de
escasa gravedad, en un sector que incide directamente en la proteccién del medio
ambiente y en el que, por lo tanto, es necesaria la imposicitn de sanciones graves para
hacer reales los objetivos que se quieren conseguir.

Como consecuencia de dicha Ley se dictan, durante ¢l afio 1984 en Caraluiia, un
conjunto de disposiciones de desarrollo, que son las siguientes: Decreto 142/1984 de
11 de abril, sobre desarrollo parcial de la Ley 6/1983; Orden de 17 de octubre de
1984, sobre las normas técnicas para los vertederos controlados de residucs induseria-
les y Orden, también de 17 de octubre de 1984 sobre el contenido de los modelos de
documeneos y procedimientos a utilizar para diversas tramitaciones de la Ley 6/1983.

Posteriormente, y con el fin de adecuar la Ley 6/1983 a la normariva comuniraria,
se dicta el Decreto Legislativo 2/1986, de 4 de agosto. También, de éste, de cara al
examen que realizaremos, son importantes una serie de previsiones:

— Se prevé (y se incroduce asi un objetivo nuevo en la actividad de gestién de los
residuos industriales), la necesidad de adoptar las medidas necesarias para reducir la
generacién de los residuos.

— Se aplica el principio comunitario de «quien contamina paga», de forma que el
coste de las operaciones de eliminacién corre a cargo de los productores o poseedores.

— Se establece la necesidad de complementar la planificacién referida a los resi-
duos industriales con la de los residuos industriales especiales; y también se derermina
el contenido de dicha planificacién.,

2. Mareo normativo estatal

Teniendo en cuenta que, de acuerdo con la distribucién de competencias, esta
legislaci6n catalana que hemos expuesro deberd producirse en el marco de la legisla-
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ci6n bisica del Estado, es interesante remarcar que esta legislacion estatal, por lo que
respecta especificamente a la materia de los residuos industriales, es posterior en el
tiempo a la Ley 6/1983. Asi, la Ley 20/1986, de 14 de mayo, de residuos téxicos y
peligrosos —juntamente con el Real Decreto 833/1988 que la desarrolla—, establece
la regulacién bisica, concretamente, en la materia de residuos industriales especiales
(que en la legislaci6n del Estado se denominan «téxicos y peligrosos»).

Anteriormente, la legislacién estatal en dicha materia se limicaba a la regulacién
global de los residuos que se fijaban en la Ley 42/1975, de 19 de noviembre, sobre
recogida y tratamiento de residuos sélidos urbanos. Del conjunto de estas circunstan-
cias, se puede concluir que la Ley 6/1983 es una novedad, por el objeto concreto que
regula (los residuos industriales), no solamente en el 4mbirto de la legislacién catalana
sino también respecto de la legislacién del Estado.

3. LaLey 2/1991, de 18 de marzo, de medidas urgentes

Fruto del consenso que se obtiene, con la mayoria de fuerzas politicas representa-
das en el Parlamento, se aprueba la Ley 2/1991, de 18 de marzo, de medidas urgentes
para la reduccién y la gestién de los residuos industriales, que complementa la Ley
6/1983, y la modifica de forma significativa en lo que respecta al régimen sanciona-
dor.

Es importante, para con la dindmica de actuacién que deberd seguir la Adminis-
traci6n de la Generalidad, la declaracién que se hace en cuanto al hecho de que el
objetivo prioritario de la Ley es el de reducir la generacién de residuos industriales, y,
en todo caso, el de favorecer el reciclaje, el aprovechamiento y el traramiento en el
origen,

Teniendo presente que cualquier actividad de la Adminiscracién debe estar some-
tida al derecho y a la ley (articulos 9.1 y 103 de la Constitucién espafiola), con el fin
de que sea posible garantizar de forma efectiva los derechos y los intereses de los
ciudadanos, mediante el control Gltimo de dicha actividad ante los tribunales, es
importante que la ley determine cudles deben ser los mecanismos que urilice el poder
plblico en el desarrollo de su actividad en un campo concreto, como es el de la gestién
de los residuos industriales. En este sentido se debe valorar positivamente que la
nueva Ley 2/1991 determine un conjunto heterogéneo de técnicas de intervencién, y
més 51 tenemos en cuenta que nos hallamos en un 4mbito material que incide directa-
mente en la proteccién del medio ambiente, y en el que es necesario inscrumentar vias
de actuaci6n vélidas y verdaderamente efectivas para cumplir el mandato contenido en
el articulo 45 de la Constitucién espafiola, cuando en el articulo 1.1 establece que
«Espafa se constituye en un Estado social y democritico de Derecho».

Desde esta perspectiva, la Ley de medidas urgentes contiene muchas de las téc-
nicas administrativas que tradicionalmente se conocen como instrumentos propios de
la Administracién, como la programacién, la aucorizacién, los mandacos y las obliga-
ciones, o el régimen sancionador ya citado; y otras més innovadoras como son la
creaci6én de una bolsa de residuos (articulo 3.1), con la finalidad de disponer de un
banco de datos relativo a las primeras materias que contienen los residuos industriales
y que son susceptibles de ser aprovechadas posteriormente, o la creacién de gravime-
nes especificos sobre la produccién de residuos o sobre los productos o primeras mate-
rias que los contienen, con el fin de «intensificar las acciones ptiblicas destinadas a
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reducir el impacto de los residuos industriales sobre el medio ambiente» (articu-
lo 13.1).

Frente a la valoracién positiva que merece una previsién tan amplia —con mati-
ces, como veremos — de las téenicas de intervencién, no ocurre lo mismo en cuanto al
disefio que se hace del papel de los entes locales, que resulta demasiado indeterminado
e insuficiente.

En la organizaci6n son tres los 6rgancs que, bdsicamente, se prevé que actden, con
funciones muy diferentes: la Junta de Residuos, el Consejo Asesor de la Gestién de
Residuos Industriales de Catalufia y la Comisién de Conciliacién, Seguimiento y
Control. Por las amplias facultades que se le otorgan, destaca claramente, como auto-
ridad de gestién, la Junta de Residuos.

Por lo que respecta al tema del concrol de la actuacién de la Administracién
respecto de las previsiones de dicha Ley, el articulo 21 de la misma hace una aporta-
ci6n muy importante —creo que imprescindible en marteria de medio ambiente — al
establecer la accidn piblica como via de legitimacién —que como consecuencia serd
muy amplia— para exigir, en su caso, ante los tribunales la observancia de la citada
Ley y de las disposiciones que la desarrollen.

Una vez hecho este anidlisis global de la significacién y de la situacién actual de la
legislacidn reguladora de la gestién de los tesiduos industriales, comentaremos, a
continuacién, aquellos aspecros de la Ley 2/1991 de medidas urgentes que nos han
parecido mds sugerentes para una valoracién pragmdtica de lo que supone esta nueva
ordenaci6n.

I11. Las técnicas de intervencién de la gestién de los residuos industriales

L. Planificacion ylo programacion?

Este interrogante surge a partir del examen del marco legislativo en materia de
residuos industriales. A pesar de las claras alusiones que, en la Ley 6/83, se hacen
respecto a la actividad de planificacién en el dmbito de la gestién de los residuos
industriales, ya sea haciendo referencia a un plan concreto para la gesrién de residuos
{articulos 9.2.g y 11.4), ya sea refiriéndose a la planificacién, en general, como
técnica a utilizar (arciculo 12.1, al asignar la funcién de planificacién a la Junta de
Residuos), a pesar de la previsidn que en el Decreto 2/1986, antes citado —de adecua-
cién de la Ley 6/83 a la normativa comunitaria—, se hace del contenido que deberin
comprender los planes sobre residucs induscriales —especiales— en el arciculo 9
bis.3. Y sin ir, ya, a referencias més lejanas en el tiempo, como la que realiza el RD
Legislativo 1163/86 que modifica la Ley estatal 42/1975, sobre derechos y residuos
solidos urbanos, cuando establece que corresponde a las comunidades auténomas la
formulacién de planes de gestién de residuos, de acuerdo con las previsiones del Plan
nacional de gesti6n de residuos (arriculo 11.3). La Ley 2/1991 sélo habla de progra-
mas. Efectivamente, prevé detalladamente cudles deberdn ser los programas de acrua-
cién que se lteven a término (seccién 2, arciculos 3 y ss.); ahora bien, no se determina,
en ninglin momento, cuél serd la naruraleza de dichos programas, ni tampoco cudl
serd el procedimiento que deberd seguirse en su formulacién,

Teniendo en cuenta esta situacién, pero cambién aquellas previsiones legislativas a
las que nos referfamos anteriormente, no nos parece aventurado hablar de la necesidad
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de la utilizacién de la técnica de la planificacién administrativa para desarrollar el
conjunto de actuaciones previstas en la Ley 2/1991, como instrumento para concretar,
en este sector, cudl es el conjunto de objetivos que se persiguen y de qué medios se
dispone para llegar a ellos. Desde este punto de vista, y de acuerdo con el articulo 9
bis.3 del Decreto 2/1986, que hemos citado, como parte integrante del contenido de
este plan de residuos hipotético, podrian insertarse en €l los programas que claramen-
te se delimiten en la nueva Ley.

Por la vinculacién de cualquier medida de proteccién del medio con la ordenacién
del territorio, y mds por la configuracién que de ésce se hace en la Ley 23/1983, de
politica tecritorial —sobre todo en cuanto a la previsién de los llamados «planes
sectoriales territoriales» —, parece que el procedimiento aplicable en dicha planifica-
ci6n deberfa seguir las lineas que vienen determinadas por los planes sectoriales (ar-
ticulo 17 y ss.} a los cuales nos referfamos en dltimo lugar, completdndolo, en su
caso, a partir de las determinaciones que establece la legislacién urbanistica —que es
la que regula de forma mds minuciosa los aspectos relacivos al procedimiento de
planificacién,

Tanto si se considera que realmente ha de desarrollarse una tarea de planificacién
por parte del ejecutivo, como si se entiende que la actuacién se puede llevar a término
directamente mediance programas (respecto de los que se podria discutir su naturaleza
de planes especiales, por el contenido que se les atribuye en la Ley 2/91), en ambos
casos es absolutamente necesario para legitimar la actuacién pablica prefijar legal-
mente cudl debe ser el procedimiento a seguir.

En este procedimiento serd fundamenctal garantizar la méxima intervencién de los
sujetos o entes afectados, sobre todo de aquellas entidades territoriales —como los
municipios o las comarcas— que representen los intereses generales. De modo que, en
el procedimiento de planificacién o programacién, se dé un papel relevante a lo que se
conoce con el nombre de participacién funcional o procedimental, que al tiempo que
permite una colaboracién muy til en la toma de decisiones por la Administracién,
permite también un control, y, por tanto, una verdadera legitimacién de la actividad
de la Administracién piblica, incorporando tanto las posiciones del ciudadano indivi-
dualmente considerado como las de los entes que representan los intereses de una
determinada colectividad.

2. Lar autorizaciones

Como técnica de intervencién que permite un conerol de la actividad de los ciuda-
danos, para que se adecue a los objetives que se quieren conseguir, la autorizacién es
un mecanismo con una especial significacién en la actividad de gestidn de residuos
induscriales.

Tanto las accividades referidas al desarrollo de actividades productoras de residuos
industriales, como las actividades de gesti6n, eliminacién y aprovechamiento de resi-
duos, se hallan sometidas al régimen de autorizacién previa, pero por el amplio mar-
gen de control que se permite a la Administracién, y por las caracteristicas de estas
autorizaciones podemos decir que, en cierto modo, se acercan mds a un régimen de
concesifn adminisirativa que a las autorizaciones tipicas, en las cuales la Administracién
emite un acto reglado, previa comprobacién de que se cumplen los requisitos que
exige la ley.
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En el caso de las actividades productoras de residuos especiales, la efectividad de la
autorizaci6n se subordina al cumplimiento de todos los requisitos y rodas las condicio-
nes que se establezcan en las autorizaciones (articulo 18.2 de la ley 2/1991). Vemos
pues, como el margen que se ororga a la Adminiseracién es bastante amplio, tantoa la
hora de determinar cudles serdn estos requisitos y estas condiciones, como en el mo-
mento de otorgar la autorizacién. En este mismo sentido, y como medida de control,
se prevé que la Administracién extienda un «acta de comprobacién» del cumplimien-
to de aquellas condiciones.

Cuando se trata de autorizaciones referidas a las actividades de gestién, elimina-
cién y aprovechamiento de residuos industriales especiales, el articulo 19 determina
cudl es el contenido concreto que aquéllas deberdn estipular, e incluso llega a impo-
ner, como veremos, verdaderas obligaciones positivas. Del examen de dicho articulo
se deduce, como ya apuntdbamos, que la autorizacién no serd un mero aceo reglado a
partir del cumplimiento de unos requisitos concretos que se exigen, sino que la Ad-
miniscracién deberd valorar en cada caso el contenido que se fija para la autorizacién,

3. Mandatoes y obligaciones positivas

Como otro tipo de intervencién se presenta esta técnica de los mandaros y obliga-
ciones positivas, que posee una especial virtualidad como una nueva forma de ejercer
el control piblico para con una determinada actividad que desarrollan los particula-
res. En el caso de la gestidn de residuos la ucilizacién de dicho mecanismo se muestra
con especial intensidad, siendo diversos los ejemplos que se encuentran en la Ley
2/1991, pero también en la Ley 6/83 y en la normativa que la desarrolla.

Como mandatos u 6rdenes, podemos sefialar:

— E! requerimiento que puede hacer el érgano sancionador de restaurar el medio
y recoger y tratar los residuos industriales abandonados, que puede dar lugar a que se
ordene la ejecucidn subsidiaria de tal requerimiento (articulo 31 de la Ley 2/1991).

Son mds numeroscs, en cambio, los supuestos donde la Administracibn prevé
obligaciones positivas:

— La obligaci6n de facilitar a la Administracién la informacién, la inspeceifin, la
toma de muestras y la supervisién para asegurar el cumplimiento de las previsiones
que se adopten en aplicacién de la Ley, dirigida a aquellas personas fisicas o juridicas
que producen, transportan, tratan, eliminan o poseen residuos industriales especiales
(articulo 10 de la Ley 6/1983).

— La obligacién de los establecimientos o empresas que producen o poseen resi-
duos industriales, de llevar un registro donde consten el origen, las cantidades y las
caracteristicas de los residuos (arciculo 4 det Decreto 142/1984).

— Mis significativa es la obligacién de constituir un seguro de responsabilidad
civil {que ya se prevefa en la Ley 6/1983 y en el Decreto 142/1984, con el nombre de
«cobertura de responsabilidad civil»), y que ahora se establece en el areiculo 19.2.d)
de la Ley 2/1991, al determinar el contenido de las autorizaciones.

— Es importante también, camo medida de control, la obligacién de constituir
una fianza suficiente, para asegurar el cumplimiento de las obligaciones adquiridas en
relacién con el desarrollo de la actividad y para hacer efectivas las sanciones que, en su
caso, puedan imponerse (articulo 19.3 de la Ley 2/1991).
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4. El végimen sancionador

Como ya anuncidbamos, la Ley 2/1991 modifica, en el marco de la legislacién
bésica del Estado (Ley 20/1986, de régimen juridico bdsico de los residuos téxicos y
peligrosos, y Real Decreto 833/1988), y de forma muy importante, el régimen san-
cionador que se establecia en la Ley 6/1983, introduciendo previsiones de auténtica
importancia y gravedad. El ejercicio de esta potestad sancionadora se muestra espe-
cialmente relevante cuando se trata, como en el caso de la gestién de residuos, de la
proteccién del medio ambiente, siendo un instrumento eficaz para conseguir los ob-
JELiVOS previstos.

En este sentido, las determinaciones establecidas por el legislader antonémico se
pueden valorar positivamente, tanto por lo que respecta al contenido de las sanciones
que se determina, como por el grado de especificidad con que se regulan los supuestos
que constituyen infracci6n, asi como las sanciones que les serdn aplicables.

En cuanto al régimen de sanciones, podemos distingit dos grupos diferenciados,
atendiendo a las previsiones del articulo 24 de la Ley.

El primer grupo estaria constituido por €l conjunto de multas pecuniarias que se
establecen, y que pueden ir desde los dos millones de pesetas hasea los doscientos
millones, segiin se impogan por infracciones leves, graves o muy graves (articulo
24.1). El segundo grupo estaria formado por un conjunto de sanciones —muy impor-
tantes por sus consecuencias respecto a aquellos a quienes se les impongan—, que se
pueden acordar, sin perjuicio de las multas que se prevén, y que podrin consistir en la
clausura definitiva o temporal de las instalaciones, el cese definitivo o temporal de la
actividad o la prohibicién también definitiva o temporal de llevar a cabo actividades
de gestién de los residuos industriales especiales (articulo 24.2). Al mismo tiempo se
fijan un conjunto de circunstancias que deberin ser consideradas en el momento de
graduar las sanciones (atticulo 24.3).

Con este régimen que se configura en la Ley 2/1991 el legislador actia de acuerdo
con el principio de legalidad (articulos 25.1 y 9.3 de la Constituci6n espafiola, atri-
buye la potestad sancionadora a la Administracién (articulo 25) y cipifica después las
conductas que constituirdn infraccién (articulo 22) asi como las sanciones que les
serdn aplicables. Se proporciona, asi, la garantia de seguridad juridica (articulo 9.3
de la Constitucién espafiola), especialmente importante cuando la Administracién
puede limirar los derechos y libertades de los ciudadanos en el ejercicio de esta activi-
dad de policia. En este sentido, y a partir del examen del texto de la Ley, se puede
concluir que el grado de concreci6n y detalle que se ha utilizado en la ordenacién de
este régimen sancionador no requerird ya el desarrollo reglamentario que, de otro
modo, hubiera sido necesario.

IV. El régimen organizativo de la Ley 2/1991: en especial la Junta de Residuos

La organizacién en la gesti6n de los residuos industriales gira, como ya anuncidbamos,
en torno a tres érganos ~-dos de ellos de nueva creacién a partir de la Ley 2/1991—, que
actfian con unas funciones y una intensidad muy diferentes en este &mbizo:

— El Consejo Asesor de la Gestién de los Residuos Industriales de Catalufia que se crea,
en el articulo 16.1 de la Ley 2/91, como érgano asesor de la Junta de Residuos con las
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caracteristicas fundamentales de los érganos de cardcter consultivo, y en el que es
positiva la representacién que supone de intereses externos a la Administracién por la
procedencia de los integrantes que se prevé (el arciculo 16. 1 dispone que estard forma-
do por «un minimo de cinco expertos de prestigio reconocido en el campo de las
ciencias del medio»).

— La Comisidn de conciliacidn, seguimiento y control del articulo 10, cuya naturaleza
no queda muy clara, a pesar de que, en principio, parece que la podemos enmarcar
dentro de los llamados «6rganos de colaboracién» que describe el areiculo 58 LBRL.

— La Junta dz Residuos, organismo auténomo creado, como ya hemos visto, en el
articulo 12 de la Ley 6/1983, en el que centraremos nuestra atencibn, con el fin de ver
la significacién y consecuencias de las importantes funciones que se le atribuyen.

. La junta de Residuos
A) Nacuraleza y funciones

Dentro de la tendencia organizativa de las comunidades auténomas que supone el
desarrollo de la Administracién institucional —donde no siempre son muy claras las
razones de oportunidad que llevan a la creacién de los entes institucionales que com-
porta—, podemos inserir la creacién — en el articulo 12.1 de la Ley 6/1983 — de la
Junta de Residuos como un organismo auténomo de catdcter adminiscrativo, con
personalidad juridica propia.

Si, ya en un primer momento, son de gran trascendencia las funciones que se le
asignan (asi el articulo 12.1 establece que le corresponden «la planificacién, la infor-
macibn, la promocién, la autorizacidn, la organizaci6n, y la supervisién de las actua-
ciones concernientes 2 los residuos industriales {...)»), la modificacién que se produce
en el arciculo 12 con la Ley 15/1987, ya citada, supone la adopci6n por el legislador,
de forma expresa, del régimen descencralizado en la gestién de los residuos industria-
les, al atribuir a la Junta de Residuos, concretamente, esta funcién de geszidn de las
acciones referidas a los residuos industriales.

Aungue, en principio, la creacién de un 6rgano de este tipo podria contribuir a
agilizar la actividad material que debe desarrollarse en un determinado 4mbito —en
este caso, el de la gestién de los residuos industriales—, y hace que la designacién de
una aucoridad concreta como encargada de determinadas funciones —en concreto, las
de planificaci6n, organizacién, autorizacién y supervision— implique la plena ade-
cuacién a la normariva comunitaria (direccrices 75/442 y 78/319 de la Comunidad
Econémica Europea), la asignacion de poderes, tan amplia, que se configura en la Ley
15/1987, y que se mantiene en el articulo 14 de la Ley 2/1991, puede suponer
peligros importantes respecto a la dificultad que se da a la hora de ejercer un control y
exigir la responsabilidad en la actividad realizada por érganos con este cardcter.

No obstante, si las tareas que se le encomiendan sittan a la Junta de Residuos en
una posicién de preeminencia, al sustituir a la Administracién en tode un dmbiro de
actuacién concrero, esta idea viene todavia més reforzada si tenemos en cuenta los
instrumentos juridicos con los que se dota a este organismo aut6nomo —rtanto en la
Ley 15/1987, coma en la nueva Ley 2/1991. En este sentido, si bien es importante la
capacidad juridica con que es dotado (articulo 14.2 Ley 2/1991), y las previsiones que
se hacen en cuanto a los medios econémicos que le corresponden (articulo 14.4), es
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decisiva —para dejar claro el alcance de sus posibilidades— la facultad que se le
otorga, como si de una Administracién piblica —en sentido estricto— se tracase, de
utilizar formas de gestién indirecta para la promoci6n, la gestién y la explotacién de
las instalaciones de tratamiento (arciculo 15.3).

Ante esta situaci6n, lo 16gico hubiera sido que con la creacién del Departamento
de Medio Ambiente (Ley 4/1991, de 22 de marzo) la Junta de Residuos quedase sélo
como un 6rgano de ejecucidn de la accividad material relativa a los residuos induseria-
les. A pesar de ello, el articulo 2, al determinar las competencias que se atribuyen a
este nuevo Deparramento, parece mantener la misma situacién, al establecer que
asume «las relativas a los residuos industriales que se ejercen por medio de la Junta de
Residuos» (articulo 2.1.0). Por lo tanto, este organismo continuari gozando de las
faculeades que hasta ahora le eran atribuidas.

B) Composicién

En este punto interesa, fundamentalmente, la modificacién que se ha producido
tanto en el nimero como en el cardceer de los miembros que integran este organismo
auténomo.

La composicién de la Junea de Residuos, tal y como se configura en el articulo 15
de la Ley 2/1991, implica la representacién de dos grupos diferenciados. El primero
de éstos es el de la Administracién, que estd presente en dos niveles. Por una parte, el
de la Administracién de la Generalidad, representada con ocho de los vocales que
componen la Junta de Residuos, y otra parte, el de los Municipios —es decir, la
Administracién local —, cuya representacién fue objeto de una imporeante modifica-
cién, que se mantiene actualmente, en la Ley 15/1987, donde se pasaba de tres a seis
vocales, representantes de las corporaciones locales, que integrarfan la Junta de Resi-
duas. A pesar de la modificacién, no quedan claros los motivos por los que la Ad-
ministracién de la Generalidad debe seguir teniendo un nidimero superior de represen-
rances.

El segundo grupo que hoy se halla presente en la Junta de Residuos —como
novedad de la Ley 2/1991—, es la que da paso a la participacién de grupos portadores
de intereses sociales diferentes. Asi se prevé que sean dos los representantes de las
organizaciones sindicales, y dos, también, los vocales que representardn a las organi-
zaciones empresariales. Dada la indeterminacién de los criterios que determinan que
estos colectivos se vean representados, es criticable que no se haya previsto, de la
misma manera, la representacién de otros grupos sociales (como por ejemplo, asocia-
ciones de consumidores o grupos interesados en temas medioambientales).

Aungue, en principio, la instrumentalizacién de la participacién a través de la
creacién de un organismo administrativo —como es la Junta de Residuos —, es decir,
la que se conoce con el nombre de participacidn orgdnica, es positiva con la finalidad
de conseguir una mayor legitimidad y efectividad en las decisiones que adopte la
Administracién, al facilitar la integracién de los intereses sociales en la actividad del
poder pidblico, no es menos cierto que dicha participacién pueda afectar a los princi-
pios de economia, eficacia y jerarquia que deben dirigir la actividad de la Administra-
¢ién piblica, y también puede producir la «corporativizacién» de la Adminiscracién
al favorecer que determinados grupos sociales se apropien del interés general,

Este conjunto de disfunciones que hemos apuntado nos tleva a pensar en la necesi-
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dad de prever en el futuro mecanismos de participacién que favorezcan la representa-
ciéa de los intereses generales, y no tanto de colectivos concretos, potenciando, por lo
tanto, el papel de las entidades territoriales —como la comarca y el municipio—,
cuando se trata de intervenir en temas ran importantes como es el de la gestién de los
residuos industriales.

V. Los entes locales en la gestién de los residuos industriales

Teniendo en cuenta la autonomia que la Constitucidn garantiza a los municipios
en los articulos 137 y 140 y las competencias que se prevén en los arrfculos 25 y 26
LBRL y en los articulos 63 y 64 de la Ley 8/1987 municipal y de régimen local de
Catalufia para los municipios en materia de residuos, y las competencias que, como
ente local, se atribuyen a la comarca en la Ley 6/1987, de divisién y organizacién de
comarcas de Catalufa; considerando todo este conjunto de previsiones, parece l6gico
pensar que la Ley 2/1991 que es complemento de la Ley 6/1983, sobre residuos
industriales, deberfa concretar las previsiones de ésta, pero, en cambig, no es asi.

Como ya sefialdbamos, el articulo 13 de la Ley 6/1983 hace referencia, de una
forma muy poco clara, a cuil debe ser el papel de los entes locales en la gestién de los
residuos industriales. La Ley 2/1991, al ordenar la actividad de los residuos industria-
les, continta provocando la misma indeterminacidn sobre cudles son las funciones que
pueden asumir los entes locales, siendo muy pocos los supuestos en los que claramente
se concreta su posicién.

La colaboracién es la primera forma con la que se prevé la intervencién de los ences
locales. El articulo 4 de la Ley 2/1991 abre fa posibilidad de que la Junta de Residuos
concierte la colaboracién con otros organismos y entidades piblicas o privadas en la
ejecucion de los programas sectoriales previstos en el articulo 3.1.a. Este mecanismo
no aporta mucha seguridad, si tenemos en cuenta que es la Junta de Residuos la que
podrd decidir si se concierta dicha colaboracién con estas entidades, entre las que
podemos incluir los entes locales. En el articulo 6, en cambio, se prevé, de un modo
mucho mds concreto, la necesidad de que los programas especificos para la restaura-
cién de las dreas degradadas se formulen en colaboracién con los entes [ocales que
tienen atribuidas competencias en materia de medio ambiente. ‘Nos hallamos, pues,
ante la primera determinacién de una funcién asignada a los entes locales, donde
solamente se habla de colaboracién.

Al regular las medidas urgentes que se prevén —en la seccién 3— y, en concreto,
en la ordenaci6n de las instalaciones para el cratamiento de residuos, hallamos una
serie de alusiones a los entes locales con diferentes consecuencias, y que, en general,
no quedan muy claras,

En el procedimiento que se debe seguir en las instalaciones a las que haciamos
referencia, si el articulo 9.4 decermina de forma clara que el ayuntamiento del térmi-
no municipal donde se prevé el emplazamiento es competente para conceder la licen-
cia de actividad y de obras, el articulo 9.5, que aplica el mecanismo de subrogacién
-~del mismo modo que se utiliza en la legislacién urbanistica—, prevé que sea el
Gobierno quien decida si se debe ejecutar o no la instalacién, en caso de que el
ayuntamiento, en el plazo de tres meses, no haya otorgado la licencia. Y ain, ademds
de esta sustieucién de la Administracién local por la Administeacién de la Generali-
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dad, que es absoluta, si consideramos que el acuerdo del Gobierno habilita a la Junta
de Residuos para realizar las obras sin ningiin otro trdmite, ademds de dicha susticu-
cién, deciamos, la medida se refuerza con la facultad que se otorga al Gobierno de
poder ordenar la modificacién del planeamiento urbanistico, si fuese necesario. Aun-
que deben valorarse los intereses en juego que conducen a prever una medida de este
tipo, no podemos dejar de remarcar el peligro que implican, en cuanto a la invasién
de competencias que suponen, tanco la subrogacién en la concesién de la licencia,
come la modificacién del planeamiento urbanistico que se puede ordenar, ya que en
los dos casos el ayuntamiento tiene actribuidas competencias.

Aparte de ésta, existen otras determinaciones respecto a estas instalaciones, a las
cuales nos referimos a continuacién: la participacién en la Comisién de conciliacién,
seguimiento y control, del articulo 10.1, y que, como consecuencia, supondri el
desarrollo, por parte de los representantes de los entes locales, de las funciones que son
propias de dichas comisi6n; el articulo 11 prevé que la gestién de las instalaciones de
deposicién sea encomendada a los entes locales interesados. Aparece, no obstante,
condicionada, la asignacién de dicha funcién, a la solicitud por parte de la Comisién
de conciliacién, y a la justificacién de los entes interesados respecto a la capacidad
técnica necesaria; el artfculo 12 presenca una ordenacién confusa al establecer que
«participan en el régimen de prestacién de servicios ejerciendo las funciones de con-
trol y vigilancia» aquellos ayuntamientos y consejos comarcales en el territorio, de los
cuales se halle una de las instalaciones que ejecuta la Junta de Residuos. No queda
claro qué quiere decir dicha participacién, cudles son concretamente las funciones
asignadas, ni tampoco ¢c6mo se podrén llevar a cabo.

Como ya hemos visto, es positiva la participacién de los municipios en la Junta de
Residuos, a pesar de que ésta no sustituye las funciones que se le podrian atribuir por
sus competencias, y teniendo en cuenta las matizaciones que anuncidbamos, sobre la
necesidad de potenciar la presencia de los entes locales como representantes de los
intereses de toda la colectividad.

Por dltimo, y contrastando con la falta de atribucién de funciones propias a los
entes locales, en el régimen sancionador se otorga la competencia para imponer san-
ciones al presidente de las corporaciones locales (articulo 25.1.a). A pesar de esta

" determinacién es preciso destacar que la competencia no tiene mucha relevancia ya
que se trata de multas de hasta un millén de pesetas, y por lo tanto, las que correspon-
den a las infracciones leves.

VI. Conclusion

Como conclusién de la exposicién anterior, se puede deducir la complejidad que
rodea el tema de la gestidn de los residuos industriales, como cualquier otro relarivo a
los problemas de medic ambiente.

Es evidente que el proceso que se ha venido desarrollando en Catalufia en la
regulacién de este 4mbito material debe valorarse, en su conjunto, de forma muy
positiva, sobre todo por lo que respecta a la legislacién mdés reciente —Ley 2/1991—
que introduce imporcantes técnicas de intervencifn administrativa constituyendo un
paso al frente, decisivo en la ordenaci6n de la gestién de los residuos industriales.

A pesar de ello, y porque es preciso que la Administracién disponga de los instru-
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mentos mds adecuados para conseguir las finalidades propias de un Estado social y
democrdtico de Derecho, y para actuar de acuerdo con los principios rectores de la
politica econémica y social que configura la Constitucién, es imprescindible tener
presente todo este conjunto de cuestiones —como el procedimiento en la planifica-
cién, el papel de la Junta de Residuos o las competencias de los entes locales— en los
que, como hemos podido observar, se manifiestan insuficiencias importantes, que es
necesario ir mejorando con el fin de hacer efectiva la proteccién del «derecho al medio
ambientes.

Anexo

La Ley 2/1991, de 18 de marzo, de medidas urgentes para la reduccién y la
gestidn de los residuos industriales, que es el objeto fundamental de este estudio, en:
la disposicién final sexta autorizaba al Gobierno de la Generalidad para que en un
plazo de seis meses refundiera en un texto dnico la Ley 6/1983, de 7 de abril, el
Decreto Legislacivo 2/1986, de 4 de agosto, la Ley 15/1987, de 9 de julio y los
preceptos de la Ley 2/1991 que modificardn de algdn modo las citadas disposiciones.

De acuerdo con esta previsi6n, el Decreto Legislativo 2/1991, de 26 de septiem-
bre, aprobd que se refundieran dichos texcos legales, los cuales, hasta entonces, cons-
tituian el bloque normativo vigente en Catalufia en mareria de residuos induseriales.
Partiendo de este dato, es evidente que, si se desea tener una visién completa de cudl
es la normativa aplicable en este sector concreto, no puede obviarse una referencia al
nuevo Texto Refundido, aunque sea brevemente.

Dicho esto, y sabiendo que, tal como corresponde a su naturaleza, el Texto Refun-
dido no supone ninguna labor de creacién, ni, por lo tanto, implica ninguna modifi-
cacifn sustantiva respecto a la legislacién vigente en aquel momento, sin embargo se
convierce en un texto legal suficientemente novedoso, ya que mediante la técnica
legislativa utilizada se consigue, en buena medida, regularizar, clarificar i armonizar
las disposiciones que son objeto de la refundicién. Asi, se hace uso de las facultades
que se otorgan al Gobierno de la Generalidad, segin lo que dispone el art. 82.5 de la
Constitucién espaifiola.

Tanto por la distribucién y organizacién de los distintos aspectos que se regulan en
€l —como consecuencia de la integracién de los distintos textos legales— como por la
metodologfa utilizada al dividir el texto en capftulos, secciones y articulos, inticulando
no sélo los capitulos y las secciones como ocurre normalmente, sino también los
articulos, el Texto Refundido aprobado se convierte en un instrumento legal bastante
sisterndtico y claro cuando debe ser utilizado en la préctica. Al mismo tiempo, la técnica
urilizada, por lo que respecta a su contenido, produce como resultado que se resuelvan
en buena medida, aunque no todos, los problemas de vigencia que hasta ahora se daban
por el grosor normativo vigente en materia de residuos industriales.

De todo lo que se ha dicho puede concluirse que el andlisis de la situacién en la
gestién de los residuos industriales que realizdbamos, antes de la aprobacién del De-
creto Legislativo 2/1991, no varia por lo que respecta a su contenido puesto que los
preceptos citados ea el comentario se corresponden con los precepros recogidos en el
Texto Refundido hoy dia vigente. A pesar de esto, hemos creido conveniente hacer
algunas precisiones.
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Por lo que respecta a la planificacidn, en el Texto Refundido no se realiza ninguna -
alusién concreta al plan de la gescidn de residuos industriales ni al contenido que
deberd tener —lo cual si que estd previsto en el Decreto 2/1986—, aunque se con-
templa como funcién de la Junta de Residuos (art. 6.1).

En la regulacién del contenido de las autorizaciones (art. 27 y 29) no sélo se prevé
el de las autorizaciones referidas a actividades concernientes a los denominados resi-
duos industriales especiales (de acuerdo con la clasificacién que se esrablece en la
Orden de 17 de octubre de 1984) conforme a las previsiones que realizaban tanto la
Ley 6/1983 como, posteriormente, la Ley 2/1991, sino que también se incluye el de
aquellas autorizaciones relativas a actividades concernientes a los residuos industriales
(inherentes o asimilables a urbanos segiin la Orden citada), con lo que se reproduce el
art. 6 bis del Decreto 2/1986. En ambos casos nos encontramos ante autorizaciones
que difieren de las tipicas al suponer un control de la actividad, por lo cual la Ad-
ministracién otorga su consentimiento y condiciona su ejercicio al cumplimiento efec-
tivo de los deberes que se establecen. A pesar de esto, por la naturaleza de las sustan-
cias y los materiales que se manipulan, en el caso de las autorizaciones por actividades
referidas a los residuos industriales especiales, €l control que ejerce la Administracién
es mucho mis intenso; en ese sentido se exige la constitucién de un seguro de respon-
sabilidad civil, que en el contenido de la autorizacién consten las medidas de seguri-
dad y el plan de emergencia que se debe adoptar y que se condicione la autorizacibn a
la constitucién de una «fianza suficiente para cumplir las obligaciones adquiridas en
relacién con el desarrollo de la actividad y para hacer efectivas las sanciones impuestas
segiin lo que dispone esta Ley».

Por lo que respecta a las funciones de los entes locales en la gestién de los residuos
industriales, la indeterminacién sigue siendo patente, aunque tampoco podria ser de
otra manera dada la naturaleza ya apuntada del Texto Refundido, ya que se recogen en
€l los preceptos que hemos indicado de la Ley 2/1991 y también el art. 13 de la Ley
6/1983 con los mismos términos.

Es preciso destacar la aplicacién, en el art. 24, del principio de Derecho comuni-
tario «quien contamina, paga» cuando --recogiendo el art. 2 bis del Decreto Legisla-
tivo 2/1986, de adecuacién de la Ley 6/1983 a la normativa comunitaria— establece
que los costes de las operaciones para la eliminacién de los residuos industriales serin
por cuenta de las personas o entidades que los produzcan.

Respecto a la efectiva puesta en marcha de las previsiones de la Ley (Texco Refun-
dido), seri necesario el cumplimiento del mandato contenido en las disposiciones
finales (1 a 5) de la Ley 2/1991, de medidas urgentes, pues, tal como se indica
expresamente en la disposicién derogatoria del nuevo Texro Refundido, dichas previ-
siones siguen siendo vigentes. En este sentido, sabemos que, quizd sin haberle dado la
publicidad que, al menos en algunos casos, hubiera sido convenieate, se han iniciado
algunas de las previsiones que se realizan en estas disposiciones finales. As{, parece
que ya se ha puesto en funcionamiento la bolsa de residuos (art. 3.1 d) de la Ley
2/1991: (are. 9.1 d) del Texto Refundido); se han nombrado los miembros del Conse-
jo Asesor de la Gestién de los Residuos Industriales de Catalufia y se han iniciado
actuaciones relativas a los programas especificos previseos en la Ley (art. 3 de la Ley
2/1991; art. 9 del Texro Refundido); entre otras: convenios de investigacién de cardc-
ter técnico, convenios sobre acabados y superficies, se ha puesco en marcha algin
estudio sobre suelos contaminantes y accuaciones respecto a las dreas degradadas. En
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cambio, todavia no se ha presentado el proyecto de ley relativo a la determinacién de
las bases que deben permitir establecer gravimenes especificos sobre la produccién de
los residuos, sobre determinados componentes de los mismos o sobre los productos o
materias primas que los originan (art. 13 de la Ley 2/1991; arc. 19 del Texto Refundi-
do), para lo cual la disposici6én final tercera de la Ley 2/1991 otorga un plazo de dos
afios. Tampoco se han ejecutado, 16gicamente, todas las instalaciones necesarias y
urgentes que la Ley atribuye a la Junta de Residuos (art. 8 y ss. de la Ley 2/1991; art.
14 y ss. del Texto Refundido), para lo cual se da un plazo mdximo de cinco afios en la
disposicién final quinta.

Con respecto al resto de disposiciones, nos interesa especialmente la disposicién
adicional del Decreto Legislative 2/1986 al plantearse en ellz el controvertido tema de
la posicién de las comunidades auténomas en la CE. En ella se establece que la Gene-
ralidad informard a la Comisién de las Comunidades de la situacién de la gestién de
los residuos que se le atribuyen en la Ley, del texto de las disposiciones bisicas del
derecho estatal que se adopte, asi como de cualquier otra cuestién que se preceptie en
las directrices comunitarias aplicables en esta materia. El Estado, basdéndose funda-
mentalmente en la invasién de la competencia exclusiva que le atribuye la Constitu-
ci6n espafiola en materia de relaciones internacionales, interpuso un recurso de in-
constitucionalidad contra esta disposicién, y queda en suspenso su eficacia hasta que
el Tribunal Constitucional decida al respecto. Ahora no vamos a extendernos sobre ese
punto, pero no podemos dejar de poner de manifiesto que no resulta demasiado clara
la eficacia juridica que pueda tener la introduccién de una disposicién cuyos efectos
estin en suspenso, tal como indica la disposicién transitoria del Texto Refundido. En
principio, parece que hubiera sido mejor, como garantia de seguridad juridica, no
introducirla hasta el momento que, en su caso, fuera procedente de acuerdo con la
decisién de] Tribunal Constitucional.

Como conclusién podemos decir que la aprobacién de este Texto Refundido en
materia de residuos industriales, si bien desde un punto de vista técnico-juridico
merece una valoracién positiva por los motivos que se han expuesto, desde un punto
de vista sustantivo su naturaleza juridica no permite modificar las conclusiones adon-
de habiamos legado al finalizar el estudio de la situacién en la gestién de los residuos
induseriales a raiz de la aprobacién de la Ley 2/1991, de medidas urgentes.
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