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SUMARIO: I. PLANTEAMIENTO. — H. PROBLEMAS GENERALES DE ARTI-
CULACION ENTRE LAS NORMATIVAS DE RESIDUOS ¥ CONTROL INTEGRADO
DE LA CONTAMINACION: 1. Aproximacidn al sector normativo de los residuos.
2. Aproxtmacion a la Ley de prevencidn y convol integrade de la contastinacion.
3. Sobre el encaje de ambas normativas: A} Los reguisitos ambientales de fondo v
el Angjo 2 de la LPCIC. B} El dmbito de aplicacion de la LPCIC como presupie s
del aleance de su Disposicion Derogatoria. 4. El alcance del apartade 2 de o Dis-
posicion Derogatoria LPCIC: dos hipétesis: A) Primerq hipdtesis: El legistador se
ha equivocado. No hay, propiamente, derogacion. Supuesta incorreccion 1éenica del
apartada 2 de la Disposicidn Derogatoria Unice LCPIC. Ei Anejo I LPCIC deli-
mita negativainente el dnbito de aplicacion de las normas ambientales yecroriales.
Siguen en vigor las reglas de procedimiento aplicables a las autorizaciones anibicn-
tales no Inregradas. B) Segunda hipdiesis: una voluntas tegis rdonicamente poco
afortunada. El apartado 2 de lu Disposicion Derogatoria Unica LPCIC aperd NG
auténtica derogacicn normativa. El émbito de aplicacien de la LCPIC se amplia
directomente por su Disposicion Final Quinta. Bl nieve modelo estatcl apone ef
régimen de autorizacion wmbiental integrada y el régimen de comunicacion v repis-
tro. Han desaparecido las antorizaciones ambientales sectoriates previstas en la
legistacion bidvica sobre residuos. Ventajus e inconvenicntes de la simplificacian.
— Hi. LA LPCIC ¥ EL REGIMEN JURIDICO BASICO DE LA PRODUCCION DE
RESIDUOS: 1. Consideraciones previas: produccion limpia v técnicas Juridicas af
servicio de la prevencidn. 2. El aleance de la téenica antorizatoric en la yegide-
cidn bdsica de la produeciin de residuos: A) La liberalizacion como repla general,
B} La produccidn de residuos en la licencia de actividudes ¢f asificadas. C) La pro-
drccion de residuos en la evaluacion de impacto ambiental. P} La produceidn de
residuos en lu awtorizacion ambiental integrodo. 3. La exigencia de especifica auto-
rizacign sectorial de preduccion de residuos come excepeién: A) La nonnata fsra
de residuos cuya gestion pudiera plantear excepcionales dificulicdes de gestion. B)
La awtorizacidn de produccion de residuos peligrasos. C) El regisira de pegueios
productores de residuos peligrosos. 4. El aleance derngatorio de LPCIC sobre los
articilos 7, 9 y concordantes de la LR: A} En el caso de concurrencia awtorizacion
sectorial de produccidn de residuoy—autorizacidn ambiental integrada. B) En los
demds casos. C) (En qué situacion queda el Registro de pequeiios productores de
residios peligrosos? 5. Ef control de las importaciones de residuos. — IV, EL REGI-
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MEN JURIDICO DE LA GESTION DE RESIDUOS TRAS LA LPCIC: [, Conside-
raciones previas: gestidn de residuos v reoria general del servicio piiblico. El esta-
wite juridico del pestor de residuos: necesidad v diversidod de titulos habifitanies.
2. El gleance de la téenica auwrorizatoria en la regulacidn basica de la pestidn de
restduos: A) La distincidon entre autorizaciones relativas af estaiuto juridico del ges-
tar de residuos v auiorizaciones relativas a las instelaciones de gestion de residnos,
B) ; Cié sentido viene la modificacion del articido 13.2 LR por la Disposicion Final
Tercera LECIC? 3. Subsistencia de la exigencia Ddsica de aurorizaciones come ritn-
los habilivanites que otorgan la condicion de gestor privade de residnos: A) La auio-
rizacidn de los sistemas integrados de gestion de restduos (ariculo 8 LR B) Comu-
nicacign y registro de actividades de gesticn de residwos (articulo 15 LR) O
Aurorizacinnes de actividades de valorizacicn v eliminacidn de residuos {articnloy
13 v 14 LR) v de gestion de residuns peligrosos (articulo 22 LR). 3. El régimen
Juridico de lay instalaciones de gesticn de residues: A} Concepte v madalidodes,
Aspectos connes. B) El conrafl preventive de lus insradaciones de gestiin de resi-
druos. C} El apartade 5 del Anejo 1 LECIC: aspectos comuies ¥ nota Introducio-
riq. D} Los pumios (3.1 v 5.3} gendricos. E) Incineradoras. F) Verrederos, -
V. CONCLUSION.

L PLANTEAMIENTO

En el presente estudio se trata de analizar en qué medida ha afectado
al sector nonmative de los residuos fa Ley 16/2002, de | de julio, de pre-
vencidn y control integrados de la contwminacién {en adelante, LPCIC (1)),
Procede, en consecuencia, comenzar ofreciendo una breve indicacion sobre
la formacién y estructura de dicho sector y una aproximacidn al confexto
en gque se produce su encuentro con la nueva regulacién estatal de 1a auto-
rizacidn ambiental integrada. Desde esta perspectijva, conmo tendremos oca-
sién de comprobar, se aprecitan importantes problemas de alcance general
que se exponen y analizan en ¢l apartado I Con todo, estos problemas

(1) Las demas abreviaturas que se utilizan son lag siguientes: CE. Constitucian espafiols
de 1978, LBRTPE, Ley 2041986, de 14 de mayo. bidsica de residuos wixicos v peligresos, LERL,
Ley 111997, de 24 de abnl. de envases v residuos de envases. LPC, Ley 31992, de 26 de
noviembre, de régimen juridico de las Admumisiraciones pablicas ¥ del procedimienio admi-
nistrativo cormuin. LR, Ley 1041998, de 21 de abril, de residuos. RRTPR Replanento de la
LBRTP, aprobado por RTY 83371988, de 20 de julio, y mechficado sustancialmente, entre olros,
por RD 952/1997, de 20 de junio. RV, Real Decreto 1481/2001. de 27 de dicicmbre, por ci
que se regula la eliminacion de residuos mediante depdsilo en vertedero. RVFUL Real Decreio
1383/2002, de 20 de diciembre, sobre gestidn de vehiculos al final de s vida aul. STC, Sen-
tencia del Tribunal Constitucional. STI, Sentencia del Tribunat de Justicie europeo., STS. Sen-
tencla del Tribunal Supremo. TCEE, Tratado constitutivo de las Comumdades curopsas en ta
redaccion dada al mismo por el Tralado de Amsterdam.
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comunes ticnen un reflejo no exactamente coincidente cuando se proyec-
tan sobre el régimen juridico de la produccién y de la gestidn de residuos.
Alimpacto especifico de 1z LPCIC sobre la produccion de residuos se dedica
el apartado LI y de su impacto sobre la gestidn de residuos se ocupa cl
apartado IV. Por Gltimo, trataremos de completar nuestra apertacion a esta
obra colectiva con unas reflexiones finales de cardcler critico gue se reco-
gen en el apartado V.

II. PROBLEMAS GENERALES DE ARTICULACION ENTRE LAS
NORMATIVAS DE RESIDUOS Y CONTROL INTEGRADO DE LA
CONTAMINACION

L Aproximacién al sector normativo de los residuos

A partir de las bases comunes de la politica ambiental que ahora reco-
gen los artfculos 175 y ss TCEE, la estratcgia comunitaria de lucha contra
los residuos identifica una serie de principios spiradores que se ordenan
dando prioridad al de prevencidn frente a todos los demds que se irdn viendo.
Dichos principios programaticos fueron encontrando concrecion juridica en
un numeroso bloque de normas comunitarias que siguen apareciendo desde
1975, En la actualidad, el Derecho comunitario de los residuos se vertebra
€n {omo a una Directiva-marce cuya redaccién vigente proviene de la reforma
efectuada mediante la Directiva 91/156, de 18 de marzo. Con ella apare-
cen vinculadas una creciente serie de disposiciones especificas para diver-
sas tipologias de residuos como los aceites usados, envases, pilas. residuos
peligrosos, policlorobifenilos, didxido de titanio, lodos de depuradora, vehi-
culos fuera de uso y, dltimamente, aparatos eléctricos y clectrénicos (2}, La
Drrectiva-marco enlaza también con otras disposiciones complementarias
que, junto con el Reglamento 259/93, de | de febrero, relativo a los tras-
lados de residuos, regulan {a incineracidn y tos vertederos (3).

Puede decirse que el proceso de adaptacion del ordenamiento juridico
espaiiol de los residuos a los imperativos comunitarios ha sido largo, lento,

{2} Cabe resefiar, como nota de actuafidad, que el Diario Oficial de tas Comunidades
Europaas u* L 37, de 13 de febrero de 2003 acaba de publicar las Dircctivas 2002/95, de 27
de encro de 2003, sobre restricciones a la utitizacion de determinadas sustancias peligrosas cn
aparalos eléctricos y electrénicos y 2002/96, de 27 de enero de 2003, sobre residuos de -
ratos eléetricos y electrénicos,

(3) Ei dinamismo det sector hace que los mejores tratados queden tdpidamente desfasa-
dos. Pueden verse, no obstante, N. [DE SADELEER, Le droif communauiaive ¢ oy déchery, Paris-
Bruselas, 1995 y IP. HANNEQUART, Ef Derecho comunitario en mareria de residuos. PPU, Bur-
celona, 1996, Tambicn es de interds, entre otros, ¢l trabajo de §. Ferninnhz Ramos. «El masco

Jjuridico comunitario en materia de residuoss, NUE, i, 153, (19970, pp. 37 y ss.
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complejo y, en cierto modo, describe una trayectoria todavia abierta o inaca-
bada (4). Simplificando al médximo, y {ras muchos avatares, la norma cen-
tral del sector es hoy la Ley 10/1998, de 21 de abril, de residuos, (en ade-
lante, LR) (5). Por desgracia, no puede decirse que esta Ley haya conseguido
superar ta inestabilidad caracteristica de este sector que sigue integrado por
disposiciones de rango reglamentario —salvo en el caso de los envases,
donde tige la coyuntural Ley 11/1997, de 24 de abril, {en adclante, LERE)
{6} que, en su mayor parte, transpusieron las Directivas comunitarias antes
de que se promulgara la LR. Aunque el articulo 149.1.23 CE no es ¢l dnico
titulo competencial invocadoe al cfecto por el legislador estatal, la mayor
parte de 1a regulacién de los residuos tene carficter bdsico y cstd siendo
objeto de un desarrollo normativo verdaderamente irregular por parte de las
Comunidades Autdnomas (7). Esto dltimo explica que la contermnplacidn del

{4) Me ocupé de ello en «La formacidn de 1o actual normativa espafiola sobre residuoss.
Rivista Giuridica dell Ambienre, nim. 1, 1997, pp. 7 v ss0 y en «Transposicion de lus divec-
tivas sobre residucss, en A, Garcia Ureta v otros, Trassposicidn v control de la normative
ambiental comunitaria, IVAP, Bilbao, 1998, pp. 163 y s,

{5 Por tados, P Povepa Gomez, Comenfarios « lo Ley 0998 de 21 de abwil, de vesi-
dues, Comares, Granada, 1998 v, en un tono mucho menos complaciente, R Martiy Maren
¥ 3. Rosa MORRNOG, Nueve ordenamienta de lo boswra, Madrid, Triviom. 1998, 225 pp.

{61En este subsector especifico pueden consultarse T DEvey, LP HaxseQUarT y K.
LAMBERTE, La Enropa de lox envases.Ung irectiva o prueba de quince transpasiciones, ITIA,
Madrid. 1997, 361 pp.: P. PovEDa GOMEZ, Envases v residios de envases. Nueva legistacidn.
fComentarios o la Ley TI/1997, de 24 de obril), Exlibris, Madrid, 1997: J. PeroiGa | S04,
«L.os envases v ¢l servieio municipat de recogida ¥ tratamicnto de residuos». REALA. ndo.
277, 1098, p. 7Ly ss: LR, Lozana, La rueva normativa de los envases v embalajes. Reper-
cusioies pava los agentes socicecondmicos y su impacto en el medio ambiente, Madrid, 1999,
333 pp. ¥ 1. Rosa Mornng, «La gestidn de envases y residuas de envases: un reta para la
prixima centuriar, en VVAA, £l Derecho administrorive en el umbral det siglo XX1. Home-
naje al Profesor De 1, Ramon Marin Maseo, Valencia, Thrant to blanch, 2000, pp. 3071 ¥
s5.

(7 Al igual que et sector, 1a literatury jurfdica cspecializada también ba wo ercctendan
ripidamente en los iiltimos afios. Ademids de los capftulos correspondientes en los manuales
de Derecho ambiental y de los numerosos articutos gue s¢ irdn citando. hoy conlans con un
conjunio de monograffas que. ordenadas cronolégicamente, son las siguicnies: R.J. SANTamMA-
Ria ARINAS, Administracidn piblica v prevencidn ambiental, Ef régimen juridice de la pro-
duccion de residuos toxicos v peligrosos. IVAP Oftate, 1996, 475 pp.: JE ALENZA Garcia,
El sistema de la gestion de residuas sdlidos wrbanos en el Devecho espaitod, MAR, Madrid,
1947: A, PERALVER CARRE, La regulacidn municipal de los residios, Barcelona, Cedees, 1997:
C. Diaz-REGANON GARCIA-ALCALA, El régimen juridico-privade de los residuns, Monlecorvo.
Madrid, 1998; R.I. SaNTaMaRia ArNAs, Ef régimen juridice de los veriederos de residuos.
Estudio furisprudencial, Madrid, Civitas, 1998, 175 pp.: C.O. Sanz Sataa, La gestidn de los
residuos en la industria cerdmica, Yalencia, Tieant to blanch, 20000 BRI Saxtamakis ARINasg,
Administracion focal ¥ gestion de residuos, Tendencios actuales de un servicio piblico reser-
vado, Barcelona, Cedecs, 2000, 119 pp.: AM. RUIZ DE Aponaca Eseinosa, Derechio ambien-
tal integrado: la regulacion de los lodos de depuradara v de sus destinns, Madrid, Civitas,
2000, 401 pp; O. SERRANG PAREDES, La gestion de vesiduos senitarios. Granada. Comares.
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impacto de la LPCIC en el sector norimative de los residuos pueda variar
mucho de unas Comunidades Auténomas a otras, Hecha la advertencia, el
lector disculpard que en un trabajo de estas caracteristicas lengamos gue
renunciar al andlisis de todo el mosafco completo para poder centrarnos en
los problemas comunes gue, como iremos viendo, y dadas las limitaciones
de la propia LR (8}, son abundantes y, ademds, casi siempre de dificil reso-
lucidn.

Porgue, en deliniliva, ¢l contenido de este ramificado sector norma-
tivo tiende, en pocas palabras, a disciplinar tanto la produccién como la
gestidn de los residuos. Y lo hace, por lo que aqui importa, combinando
ung amplia gama de técnicas jurfdicas que luego tendremos ocasidn de repa-
sar. Lo que interesa sefialar ahora es gue, cutre ellas, en determinadas oca-
siones se echa mano de la téenica autorizatoria v ahi radica justamente el
punto de conexidn mas evidente con el nuevo sistema de prevencién y con-
trol inlegrados de la contaminacién. Pero delimitar con exactitud el drea de
interseccidn que de este encuentro se deriva reviste notables dificultades.
Algunas provienen de {a prepia LR puesto que, primero. no estamos hablando
de una dnica autorizacién sino de un nutrido conjunto de ellas; segundo,
no hay reglas tajantes de exigibilidad sino muy diversos supuestos de hecho
que se construyen con crilerios fluctuantes; tercero, no es posible hablar
tampoco del régimen juridico de las autorizaciones de produccidn v ges-
tién de residuos como algo homogéneo sino que existen diferencias a veces
imporlantes tanto en sus respectives procedimicntos y efectos e incluso cabe
suscitar controversia sobre ef fundamento, Ia finalidad v la verdadera nans-
raleza juridica de algunas de ellas. En fin, todo esto sucede en el contexto
de una Ley que, pese a ser promulgada en ¢l afio 1998 y, por tanto, vigente
va la Directiva I[PPC de 19596, no avanzé lo mds minimo en la preparacidn
del terreno para los cambios que se avecinaban. Sirva como ejemplo de esto
gltimo el recurso constante al «sin perjuicio de las demds licencias o auto-
rizaciones que sean exigibles»; muletilla con la que suete abrirse cada pre-
cepto que exige al operador jurfdico ~—va que el legislador no s¢ ha preo-

2001; P. Cuesl Sancngz, Comercio inrernacional de residuos peligrosos. Lo regiiacion inter-
nacional de los movimienioy transfronterizos de derechos peliprosos, Tirant o blanch, Valen-
cia, 2001; 1. OrTEGA BERNARDO, La fnfervencion miblica en la gestidn de fos residuos indus-
tricdes, Madrid, Montecorvo, 2002; MR, ALONSO 1BAREZ, Swelos comfaminadas. Prevencion
¥ recuperacién ambiental, Civitas, Madrid, 2002, 244 pp.

{8} En ese scntido pueden verse trabajos con tiulos tan significativos como fos de TR

nisfrativa, n° 11, (1999), p. 275 y 53 0 «El ordenamienio de los residoos: sus problemas
carencias», en Hf Congreso Nacional de Derecho ambiental, Madrid. 2000, pp. 199 v s
¥ F Lorex Ramin, «Problemas del ségimen general de los residuos», REDA, aiim. 108, 20000,
pp. S01-532,
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cupado de hacerlo— articular estas autorizaciones con otros muchos con-
troles superpuestos que pueden ser de cardcter horizontal -—licencia de acti-
vidades clasificadas, evaluacién de impacto ambiental, Heencia urhanistica—
o seclorial —vertidos, emisiones, ete.—.

2. Aproximacién a la Ley de prevencién y control integrado de la con-
taminacion

Obligado por imperativo comunttario a la transposicion de la Direc-
tiva 96/61, de 24 de septiembre, relativa a la prevencidn y control integrado
de la contaminacidn (9}, el legisiador espafiol tuvo ocasién de plantearse
diferentes opciones de politica legislativa (10}, A mi modo de ver. no hublera
estado de mds retomar el debate sobre {a necesidad de una ley general de
proteccion del medio ambiente o, cuando menos, de una ley estatal que
viniera a refundir los requisitos bisicos de fondo de la proteccian del ambiente

{9 Sobre e marco comunitario, en general, F. FUENTES BobELON, «Comentarios a la
Directiva sobre prevencidén y conteol integrados de la contaminucidne. Revisio de Dercoho
Ambienral, ntm. 19, (19977, pp. 43 v ss v £ nuevo régimen de licencias en T Diveerive 96751
sobre prevencion v control imtegrado de la contaminacion, Comares. Granada, 1999: G, VaLew-
cra MarTiN, <El régimen juridico del control integrado de la contaminacidne. NE mdm. 133
(19978 pp. 139-153 v «Aplicacion y perspeclivay de Ndure en by Directiva sobre prevensidn
y control integrados de la contaminscidnes, NUE, ndm. 190, (20000, pp. 165-181: D, Fernin-
DEZ DE GATTA SANCHEZ, «El régimen jurfdico del control integrado de la contaminacidns,
ROAmb, nlim 22, (1999 A, Garcia URETA, «Evaluacion de iropacto ambicatal v controb inte-
srado de Ta contaminaciin: algunos aspectos sobre su transposicion on ¢l ordenamiento csta-
tal», en o obri cotective editada por &l mismo, Transposicion v control de Ta normativa ambion-
sl comtinitaria, IVAP, Ofiatl, 1998, pp. 197-237; LML PRz FERNANDEZ, «La Directivo relativa
ala prevencion y control integrado de la contaminacidn (IPPC) 90/61/CE, del Conscjo, de 24
de seplismbre: su contemidos, ROUFR, nam 182, (2000); 1. LasacarasTir HoRRaRTE v AL
Gagrcia Urera, «Intervencién de los poderes plibticos en materia ambiental: principios acoe-
raless, en 1. LLasacanaster Herrartr, {dir), Derecho ambientel, VAT, Qiali, 2001, pp. 139-
146 v J.F. ALenza Garcla, «Prevencién v control integrados de la contaminacicns, o su
Manual de Derecho wmbiental, Untversidad Puiblica de Naovarra, Pampiona, 2000, pp. 139-
174, b Riako Povso, <El enfoque integrado de fa proteccidn del medio ambicnte. Lo Direc-
tiva TPPCw, Revista de Estudioxr Locales CUNAL, mim extraordinario, 2007 .

{10) La wamitacidn pariementaris del Provecto puede seauirse en et Boletin Oficial dc
las Cortes Generales-Congresa de los Dipurados, VI Legistatuea, Sere A Proyectos de Ley.
a partir del nimero 60-1, de 30 de noviembre de 2001, Las enmiendas presentacis, en el
nimero 60-5, de 13 de febrero de 2002, Las modificaciones introducidas por et informe de la
Ponencia, en el namere 60-6. de 26 de marzo de 2002, La aprobucidn por la Comisidn de
Medio Ambienle, con compelencia legislativa plend, en el ndmero 60-7. Tas enlendas del
Senado, en el numero 60-8 ¥ b aprobacidn deflinitiva por el Cangreso, en el numera &h9, de
19 de junio de 2002, La transcripeion de los debates mds interesantes se encusnlra e el Dis-
rio de Sesiones de) Congrese de los Dipulados-Comisiones, Medio Ambiente, nimere 408,
(2002) ¥ en ¢l Diario de Scsiones del Congreso de los Diputados-Plenn y Comdsidn peroma-
nenle, nimera 171, (2002).
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y a recomponer las relaciones enire 1as técnicas homzontales al servicio de
la proteccién ambiental (11). Desde esta perspectiva, fa impresion genera-
lizada es que el resultado final, pese al tiempo extra consumido. constituye
solo un Hmido ¥ provisional avance —al gue larde o temprano han de seguir
otros pasos-— en esa direccién. Mientras tanto, la LPCIC muestra un claro
desequilibrio en el tratamiento que da a los aspeclos de fondo y de forma.
Respecto de los primeros, tal vez con la Gnica excepcion del requisito de
las mejores téenicas disponibles, se opta por remisiones que asumen el grado
de proteccién ambiental dispensado por normas preexistentes. Respecto de
los segundos, ¢l disefio de la nueva awtorizacion ambiental integrada aca-
para el protagonismo en una ley que —al margen de que haya conseguido
o no la simplificacion eipresamente buscada v pese a log problemas com-
petenciales que pudieran derivarse de no haber invocado el artfeulo 149.1.18
CE (12)— uiene un cardcter y hasta, si se me permite la expresion, una filo-
sofia predominantemente procedimental (13).

A grandes rasgos, puede decirse gue la autonzacidn ambiental inte-
grada ¢s una técnica de policla administrativa, lo cual le diferencia radical-
mente de otras técnicas voluntarias o de mercado que —como la coocti-
queta o ta ccoauditoria— también se emplean con finalidad ambiental (14),
Es, ademds, una técnica preventiva que tieng un determinado dmbito de
aplicacion, su propio procedimiento y hasta un peculiar régimen de efica-

(11 Como diligentemente habia heche la Comunidad Auténoma de Catalude, Al res-
pecto, G Valencia Mari, «La Legizlacidn cataking sobre infervencidn integr) de L admi-
nistracidn ambiensab», Actas def {17 Congreso Nacional de Dereche Ambiental, 20000 1. Ponee
SmE, «Prevencidn, precaucidn y actividad autorizatoria en el ambito dei medio ambiente. A
proposito de los regimenes de aulorizacidn ambiental ¥ comunicacion previa en lu Ley cala-
Tana 346998, de 27 de febreros, REOL ndm, 183, (2001): P SOLER MATUTES. «La Ley deo inter-
vencicdn integral de la Administracidn embiental de Cutalufics:, ROA, mim. 21, (1998, -
mameante, I PERDIGH SoLa, «La Ley estatal de transposicion de la Directiva IPPC. sus efeclos
sobre la ley catalana de interveneidn inregral de fa Adminisiracidn ambicneal v sobee lag com-
pelencias nunicipaless, Revisw Arongndi de Derecho Ambienrad, nim. 2, (2002), pp. 77-91.

{12) «La invasidn de competencias de las comunidades auntdnomass fuc ¢l principal
motive para el rechazo del proyecto puor parte del Gropo Parlamentacio Vasco. Puede verse
intervencidn de su representanie en THario de Sesiones del Congreso de los Diputados-Plena
y Comisidn permanente, nimere £71, (20023, p. 8607

(13) Sobre el contenido de ta repulacion, en cl que, evidentemente, agqui no podemos
entrar, puede verse el avance de P. Povepa Gomez, «Comenlarios sobre el provecio de ley de
prevencién v control integrados de ki contaminacidne, La Ley, ndin, 5426, de 26 de noviem-
bre de 2001 v, sobre todo. la monografia de F.B. Lopez-JURaD0 EscrIBAND ¥ A, RUIZ DE APO-
DacCa ESPINGSA, Lo cwtorizacion ambiental integrada: Estudio sistemdiive de la Lev 1672002,
de prevencidn y comtral integrados de lo comaminacién, Civitas, Madrid, 2002, 418 pp.Con
postericridad, J. DomMixGuEL SERRANG, La prevencidn v control integrados de lo contaming.
cidn, Montecorvo, Madrid, 2000,

(14} A, NoGUEIRA LOPEZ, Ecooudiiorias, intervencion pdblica amblental v awfoconid
empresarial, Marcial Pons, Madrid, 2000.
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cia {15) lo cual le diferencia formalmente de otros controles ambientales
de cardcter horizontal como la licencia de actividades clasificadas o la eva-
fuacién de impacto ambiental con los que, sin embargo, comparte, entre
otras cosas, algo esencial como son los pardmetros de proteccion a aplicar.
Es finalmente, una téenica integral o infegradora aungue esto. a mi modo
de ver, tampoco le diferencia sustancialmente de los otros controles hori-
zontales aunque si, claro estd, de las autorizaciones sectoriales gue viene a
integrar (16). En definitiva, no parece que estemos ante un modelo de cir-
culos concéntricos ordenados necesariamente en una escafa de menor a mayor
proteccion ambiental. Mas bien se opera frente a solapamientos de conjun-
tos y subconjuntos que la LPCIC afronta con mejor o peor fortuna (17).
Pero tampoco aquf cabe olvidar las competencias autondmicas que, dadas
las circunstancias, con mover 1la mas nimia pieza pueden modificar decisi-
vamente 1a situacidn del tablero (18).

Estas consideraciones generales tienen su propio reflejo cuando se pro-
yectan sobre el sector que ahora nos ocupa y que ¢s el de los residuos. En
una primera aproximacion. podria parecer que todo el problema consiste en
la conversidn de las autorizaciones scctoriales de produccidn y gestion de
residuos en informes para su integracidn en el procadimiento de la nueva
autorizacién integrada, Desde ese punlo de vista, la cuestion estd resuclta
ya que, por una parte, al enumerar los principios infermadores de la auto-
rizacién ambiental integrada se recogen los provenientes de Ja politica de
residuos (articulo 4.1.b, ¢ y ¢ LPCIC) vy, por otra, al indicar la finalidad de

la autorizacion ambiental integrada se explica que se pretende disponer de
un sistema coordinado «que integre en un solo acto de intervencion admi-
nistrativa todas las autorizaciones ambiantales existentes en materia de pro-
duccién y gestién de residuos, incluidas las de incineracion de residuos
municipales ¥ peligrosos ¥, en su caso, las de vertido de residuos», (articuto
. Lb LPCIC) Consecuentemente, se alude expresamenie a los residuos
tanto al regular fa documentacién que ha de acompaitar a la solicitud, ¢articulo

{13) Especificamente sobre este dltimo punto, M. FERNANDEZ SALMERGN ¥ B. Soxo
MaTeD, «Reflexiones sobre la renovacidn vt modificacion de la antorizacidn ambiental inte-
grada en la Ley 16/2002, de | de julio. de prevencién y control integrados de la contamina-
cidnn, Revista Aranzadi de Derecho Ambientad, ndm. 2, (20023, pp. 209-213.

(16) Bando lugar o interesantes novedades como la que ya ha estudiado M. Bassols
Coma, «Régimen juritdico de la impugnacion de los informes vinculantes en cf procedimicnto
de las autorizaciones ambientales inlegradass, en Revista de Derecho Urbanivico, o® 240,
(2003), pp. 13400

{17 Para upa comparacion mds detallada con los diferentes instrumentos de proteccidn
del ambiente puede verse, entre otros, A, BETancor RopriGUez, fnstiuciones de Derecho
ambiented, La Loy, Madrid, 2001, pp. 821 v ss.

(18) Desde cste enfoque, M. FERNANDEZ SALMERON ¥y B, SORC MATEC. La articnlacidn
del ordenamiznto jurfdico ambiental en el Estado aufondmico, Atelicr, Barcelona, 200,
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12.1.a LPCIC) como al especificar ef contenido de la autorizacién ambien-
tal integrada [articulo 22.1.c y e LPCIC (19)].

En definitiva, el esquema resultante parece relativamente sencillo y con-
duce a la siguienic alternativa: sistema de control integrado para las insta-
taciones sometidas al 4mbito de aplicacidn de la LPCIC y sistema tradicio-
nal de controles concurrentes para las demds instalaciones de produccidn y
gestidn de residuos. Pieza fundamental es, entonces, 1a delimitacidn del 4ambito
material de sometimiento a autorizacidn ambiental integrada que, conviene
advertirio desde este momento aungue luego volveremos sobre ello, no coin-
cide exactamente con el Ambito de aplicacion de la l.ey. Pero el caso es que,
por una u otra via, el grado de proteccidn ambiental va a ser el mismo y,
ademds, para acabar de complicar el problema, en la propia LPCIC también
hay menciones al sector normative de los residuos en otras disposiciones
que parecen cucstionar esta primera interpretacién del articulado,

3. Sobre el encaje de ambas normativas

A mi modo de ver, 1a clave del asunto radica en aclarar s1 1a LPCIC
s¢ ha conformado con dejar las cosas como estaban en la LR o si ha pre-
tendide también corregir alguno de sus defectos. Mi impresion personat e
que, adn sin plena conciencia de las disfunciones que ya hemos dejado
expuestas, el legislador ha buscado una via intermedia que asume e¢n bucna
medida la situacion heredada atin sin renunciar a introducir algunos cam-
bics de alcance desigual y resultado, todo hay gue decirlo, incierto. Entre
lo gue se asume estdn, sin ningln género de dudas, los requisitos de fondo
establecidos en la legislacidn sectorial vincwlada con a LR, Entre lo que
cambia hay que contabilizar, cuando menos, la expresa modificacién de un
preceplo —el articulo 13,2 LR (20)— ¥, sobre todo, la enigmdtica deroga-

(19} Este tltimo precepto conticne, por lo demds. otra prevision gue literaimente dice
lo siguiente: «Para las instalaciones en las gue se desarrollen algunas de las categorias de aeti-
vidades incluidas en el epigrafe 9.3 del apejo 1 de esta ley. los drganos competentes deberin
tener en cuenty, @ i hora de fijar las prescripeiones sobre gestidn ¥ control de los residuos
en {a autorizacion ambiental integrada, las consideraciones pricticas especificas de dichas aeti-
vidades, teniendo en cuenta los costes y las ventajas de bas madidas que se vayan a adoptars.
(articu]o 22.4 LPCIC). Bl epigrafe 9.3 aludido sc reticre a instalaciones destinadus a orfa inten-
siva de aves de coreal o de cerdos. La previgidn se inseribe, pues, en el subseclor de fos resi-
duos ganaderos sobre los que, desde una perspectiva mds ampiia, ha refiexionadoe LE AlLEnza
Garcia, «Gestion de residuos v politica agrariz comilns, en Actas del § Encuentro Interna-
cional sobre gestion de vesidios orgdnicos en el dmbito rural mediterrdneo, Pamplona, 2001,
pp. 317 ¥ ss.

(20% Al que se ha asadido un nuevo pdrrafo introducido por la Disposicidn Final Ter-
cera LPCIC, Esta modificacidn debe analizarse desde la perspectiva del impacto especilico de
la LPCIC en ef régimen juridico de la gestidn de residuos.
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cidn operada por el apartado 2 de la Disposicidn Derogatoria Unica LPCIC
cuyo alcance hay que descifrar teniendo en cuenta, entre otras cosas, ta deli-
mitacidn del &mbito de aplicacidn de la Ley.

A) Los requisitos ambientales de fondo y el Anejo 2 de la LRPCIC

De los requisitos de fondo trata el Anejo 2 de la LPCIC donde se
incluye la LR vy los reglamentos de incineracidn a los que se uncn otras
disposiciones especificas del sector y, en conereto, as que regulan los resi-
duos toxicos v peligrosos, los de la indostria del didxido de titanwo y los
aceiles usados (21). Podria echarse en falta la mencidn de otras disposicio-
nes especificas y, muy especialmente, de la LERE y de} RV, Ciartamente,
por efecto de la cldusula final abierta —«todas aquellas normas aplicables
gue modifiguen o desarrolien la normativa anterior»— cabrfa entender inclui-
das algunas de esas otras normas omitidas {22). Pero, al margen de ello,
interesa aclarar fa finalidad de esta ajusién. Se trata de aftrmar la aplica-
cidn de estas normas para sabvar las lagunas que pudieran advertirse mien-
tras el Gobierno o las Comunidades Auténomas no fijen os correspondien-
tes «valores limite de emisidne, (articalo 7.2 LPCIC). En nuestro caso, la
legislacidn sectorial de residuos no agota su contenido en la previsidn de
valores limite de emisidn, (tal v como se definen en ef articulo 3.1 LPCICY
Al contrario, salvo en materia de incineracion, son mds bien escasos, puesto
que, inspirada en el principio prioritavio de prevencion, frata, primordial-

miente, de impedir que haya «emisiones» en el sentido del articulo 3.) LPCIC.
Mas importancia tienen las reglas que podrian considerarse «nornmus de cali-
dad ambiental» (articuio 3.m LPCIC) y «parimelros o medidas técaicas
equivalentes» (articulo 3.n LPCIC) que, en todo caso, podrian entenderse
incluidos a estos mismos efeclos, (articulo 7.4 LPCIC).

(21) En el Angio 2 LPCIC se citan, concretamente. ¥ por ¢ste orden, ¢ Real (Geereto
FOREA902, de 1 de septiembre. por el que se sstablecen nuevas novenas sobre la limitacidn
de cmisiones a la asmosfera de determinados agentes contaminantes procedentes de grandes
instalaciones de incineracion de resduos municipales (apartado 6): el Real Decreto 121771997
de 18 de julie, refativo a ki ineineracidn de residuos peligrosos ¥ de moditicactdn del ante-
rior, (gpartado 7 la Orden de 8 de abril de 1991, por la que se establecen normas para redu-
cir la contaminacion producida por los residues de las industrias del didxido de titanio. {apar-
tado 8): la LR, {apartado £07: ef Real Decreto 833/1988, de 20 de pulio, por el que se aprucha
el Reglamento para lu ejecacidn de la Ley 20/1986. Bisicy de residuos 1dxicos v peligrosos,
modificade por ¢t Real Decreto 95271997, de 20 de junio, «cn I ao deregado por la LE»,
(apartado 117 y la Orden de 28 de febrero de 1980, sobre geston de los acelles usados, muodi-
ficada por Orden de {3 de junio de 1990, {apartado 12).

(22} Hasta dar entrads, incluso, a dispesiciones aparecidas con pesterioridad a la propia
LPCIC. Esc podsia ser ya el caso det Real Dacreto 1383/2002, de 20 de diciembre. sobire ges-
ton de vehiculos al final de su vida Gtil, publicado en el BOE ndm. 3, de 3 de enero de 2003,
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De manera que, en el momento en que aparezcan, las normas estata-
les anunciadas deberdn desvelar la suerte que havan de correr las mencio-
nadas disposiciones del sector normativo de {os residuos. Desde iuego, la
transitoriedad no es nueva en un sector normativo particularmente acostum-
brado al cambio. Pero, en conexidn con la Dispesicién Deragatoria Unica
LPCIC parece derivarse que no se ha dado con el mejor modo de contri-
buir a la estabilidad —y, en definitiva, a la seguridad juridica— en un sec-
tor normativo tan necesitado de ella como es el de los residuos. Es cierto
que, probablemente. cualguier otra opcién de politica legislativa —v, desde
luego, la de haber afrontado simultincamente los requerimientos de fondo
y de forma de una verdadera integracidn ambiental— haubiera planteado
dificultades de envergadura, Con todo. la complejidad que el legislador
rchuye al disociar ambos aspectos se traslada a los operadores juridicos
encargados de interpretar, de desarrollar y —lo cual resulta especialmente
preocupante— de aplicar la ley {(23).

B) El Ambito de aplicacién de la LPCIC como presupuesto del alcance
de su Disposicion Derogatoria

La Disposicién Derogatoria Unica de la LPCIC se ocupa, scgin el
rétulo que la acompaidia. de la «incidencia en la legislacidn sectorial sobre
concesion de determinadas autorizaciones ambientales». El apartado 2 de
Ia Disposicién Derogatoria Unica LPCIC, en lo que importa a nuestros efec-
tos, dice lo siguiente;

«se derogan, respeeto de las actividades industriales incluidas en el dmbito
de aplicacion de esta ley, las prescripciones establecidas en fa legistacidn sec-
torial que se cita a continuacidn, en relacion con los procedimientlos de soli-
citud, concesidn, revisidn v cumplimiento de las siguientes autorizaciones
ambientales:

Autorizaciones de produccion y gestidn de residuos reguladas en la Ley
10/1998. de 21 de abril. de residuos. "

Autorizaciones de incineracidn de residuos municipaies reguladas en el
Real Decreto 1088/1992, de 11 de septiembre, por el que se establecen nuc-
vas normas sobre la limitacién de emisiones a o atmosfera de determinados
agentes contaminantes procedentes de grandes instalaciones de incineracidn de
residuos munjcipales.

Autorizaciones de incineracion de residuos reguladas en ¢ Real Decrelo
F217/8997, de 18 de julio, relativo a la incineracidn de residuos peligrosos v
de modificacidn del Real Decreto FO88/1992 s

(23} En este orden de consideraciones. para el Grupo Federsl de Tzquierds Unida. ase
ha convertido en ung ley de ventanilla tnica, gue va a ser de dificil aplicaciéne. Puede verse
la intervencion de su representanie en Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados-Plena
¥ Comisidn permanente, nimero E7E, (2002), p. 8608,
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La Disposicidn transcrita nos sitia ante un punto de partida verdade-
ramente desconcertanie (24). De eatrada, también aquf llama fa atencién
que cn esta otra hista tampoco se incluyan las autorizaciones exigidas por
la LERE o por el RV resultando ademds que, en este caso, la omisidn no
puede remediarse por efecto de ninguna cldusula abierta ahora inexistente.
Pero, aunque mds adelante haya que volver sobre ello, 1o que verdadera-
mente importa ahora es fijarse en sus efectos sobre Ja [LR que, como ha
guedado explicado. es la norma cabecera del sector de los residuos de modo
que las alteraciones registradas en ella pueden repercutir en las disposicio-
nes que la desarrollan tanto a escala estatal come autondmica. En mi opi-
nion, aqui radica el auténtico avdo gordiano de la cuestidn que nos ocupa.
Se ha dicho que estamos ante una derogacion parcial y ello es cierto si lo
que guiere decirse es que no pone fin a la vigencia de normas completas
sino tan sélo de alguno de sus preceptos. Cualquier otra cosa dificilmente
podria ser derogacidn (23). Admilido esto, adn hay problemas para deter-
minar cudles son exactamente los preceptos afectados por la derogacidn
puesto que, en vez de tomarse la molestia de cnumerartos, el legistador
obliga al intérprete & deducirios (26).

Para esa tarea, se ofrecen dos criterios gue se acumulan, Por un lado,
el habitual de las derogaciones ticitas —»conlravengan o s¢ opongan a lo
establecido en esta Leyw, que es ¢l utilizado en el apartado 1 de la propia
Disposicién—. Por otra, el criterio especifico afadido por el apartado 2
consiste en entender derogadas las «prescripcioness que estén «en relacién
con los procedimientos de solicitud, concesion, revisién y cumplimientos
de las autorizaciones sectoriales. Este planteamiento suscita dudas y, sobre
todo, no queda claro si el propio supuesto de hecho —la exigibilidad de Ia
autorizacion— queda mncluide en la expresion «procedimientos de solici-
tud». De este modo, ciertamente, ¢l legislador esquiva las diticulitades inhe-
rentes @ la tarea pero con ello condena ab intérprete a una larea prictica-
mente imposible come es la de determinar con exactitud e alcance de la
derogacién sufrida por la LR pues es seguro que no va a afectar a precep-
tos completos, sine a aparlados, parrafos, frases o, incluso, simples pala-

(24) Contra el texto original del Proyecto se habian presentado tres enmiendas gue lue-
ron integramente rechazadas. La enmtienda niimero 144, del Grupo Federal de Brquierda Unida,
cra de adicion af Gltimo pdrrafo, Las enmiendas nlmern 231 v 232, presentadas por cf Grupo
Parlamentario Socialista, versaban exclusivamente sobre fa incidencia de ix LPCIC an Ta Ley
de aguas.

{25 T.a obra de referencia ab respecto sigue siendo la espléndida monografia de L. Dikz
Picazo, La derogacion de las feyes, Civitas, Madrid. 1990,

(26} La técnica de la enumeracidn se empled, por cierto, en ¢l apartado correspondiente
a la Ley de proteccidn del ambiente atmosférico v se hace, ademads, & la inversa €8 decin na
para indicar los precepros derogados sino para especificar los gque subsisten.
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bras sueitas de un articulo o de varios concordantes. Pero, si esto no fuera
ya de por si poco respetuoso con la seguridad juridica, resulla gue la dero-
gacidn sdlo opera «respecto de las actividades industriales incluidas en ¢
ambito de aplicacion de esta Ley» con lo que se introduce un nuevo y deci-
sivo laclor de confusion.

En verdad, como habiamos adelaniado, electo derogatorio y Ambiw de
aplicacidn estdn estrechamente unidos y, puestos a analizar ef primero, con-
viene aclarar antes su principal presupuesto instrumental. Tiende a pensarse
que esta restriccion se identifica con las instalaciones enumeradas en el
Anejo 1 LPCIC. A mi modo de ver, sin embargo. una inlerpretacion literal
de la Disposicidn que comentamos no respalda esa solucion. En primer
Tugar, porque habla de «actividades industriales» cuando lo habitual para
referirse al Anejo | es que hable de «instalaciones» en el sentido del articulo
3.¢ LPCIC (27}. En segundo lugar, porgue, como también habiamos anti-
cipado, no debe confundirse el dmbito de sujecidn a la autorizacidn ambien-
tal integrada y el dmbito de aplicacidn de la Ley, (articulo 2 LPCIC):

— El dmbito de sujecion a la awlorizacion ambiental integrada 1o cons-
tituyen, ciertamente, [as instalaciones del Anejo 1 de la Ley, (articulo
9 LPCIC (28)). Aprovechemos para indicar que en todas esas ins-
tataciones se realizan actividades que producen residuos mientras
que en las instalaciones a las gue se reficre el apartado 5 se des-
arroftan actividades de gestion de residuos. Pese a todo, podria darse
¢l caso de que instalaciones sometidas g autorizacion ambiental tite-
grada no requieran autorizacion sectorial de residuos v viceversa.
Dejamos ahora a un lado la problemitica de las instalaciones exis-
tentes que, de todos modos, puede verse como una excepeidn tran-
sitoria a la aplicacion de las reglas de la autorizacion ambicental
integrada aunque no por ello necesariamente de otras disposiciones
de la propia Ley {29).

{27} Asi, por cjemplo, en los articulos 4.1, 5. 7.b, 9, L0, 1110 B2, E50 18, 22, cte.. No
lo hace en el artfeuln 7.2 LRCIC donde, significativamente. emplea también la expresion «acli-
vidades industriales incluidas en el dmbite de aplicacidn de esta levs para snunctar la posibi-
ludad de futuras normas gue (jen niveles Hmite de emision gue alzclarfan no solo a s ins-
talaciones del Anejo 1.

{28) La ernmienda ndmero 239, presentada por Convergencia i Unid, propuso, con éxito.
suprimir el calificative «industrialess que aparecfa en be pnimera version del articelo 9 LPCIC.
Sin embargo, esta modificacion no conllevéd otros reajusies en el resto de los precentos can-
cordantes.

(29) Las instalaciones existenles aparecen definidas en el articulo 3.d T.PCIC y rego-
ladas en sus Disposicionas Transitorias Primera v Segunda, Baste recordar que «deberdn adap-
tarse a la misma antes del 30 de gelubre de 2007, fecha en 12 que deberdn conlar con la per-
tinente aulorizacion ambiental hnteprada, A estos cfecios, si la solicited sc presentara antes
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— El dmbito de aplicacion de la Lev, sin embargo, se amplia con las
actividades a las que se refiere la Disposicidn Final Quinta LPCIC
(30}. Aprovechemos para indicar que esta Disposicién anuncia un
sistema de control alternativo al de autorizacidn ambiental inte-
grada que ¢s el de «natificacidon y registro (31 )». Logicamente, esle
sistemna —que hubiera sido mds correcto denominar de comunica-
cidn y registro (32)— estd pensado para «actividades distintas de
las enumeradas en el anejo 1» pero, ailn asi, la propia LPCIC con-
tiene ya el régimen sancionador aplicable en caso de incumpli-
mientos, {articulos 31.2.d, 31.3.h v 31.4.a LPCIC). A mayor abun-
damiento, en el sector normativo de los residuos ya estd contemplada
esta téenica de comunicacion e inscripeidn registral con lo que no
habria que esperar al desarrollo estalal —siempre sin perjuicio de
las normas adicionales de proteccidn ambiental autondmica— anun-
ciado.

del dia 1 de enero de 2007 v el drgano compelenle no hubiera dictado resolucitn £o la fecha
sefizlada en el pdrrafo anterior, las instalaciones existentes podrin continuar en funcion-
micnte de forma provisional hasta que se dicte dicha resolucion, siempre que cumpian todos
los requisitos de cardcter ambiental exigidos por la normativa scetovial aplicables. Abordan
también el estudio del régimen de las instalaciones existentes dentro del aparlado dedicada
al dmbito de aplicacidn de la ley, Lopgz JuraDo v RUTZ DE APODACA, La antarizaciin. .. pp.
120 ¥ ss.

(304 Eb tenor literal de la Disposicion Finad Quints LPCIC es £l siguiente: «R! Gobierao,
sin perjuicio de las normas adicionates de proteceisn que dicten las Comunidudes Autdnomas.
pudrd establecer que determinacas categorius de acrividudes distintay de las enumeradas en el
anejo 1 queden sometidas a notificacidn y registro por parte de fa Comunidad Autdénoni com-
peiente. En tal caso, las normas que establercan b anlenor exigencie determingran iguatmente
fos requisitos a los gue deberd ajustarse el funcionamiento de dichas actividades y s1 se pro-
dujeran incumplimicntos por parte de los titelares se aplicard ¢l régimen sancionedar cstubbe-
cido en esta Ley, con excepeion de los preceplos relatives @ ta exigencia de la autorizacién
ambiental integrada», (el subrayada es nuestro).

{31} Es de advertiy que este cardcter gendrico contrastia, sit cmbargo. can Iy cxplica-
cion que de esta téenica so da en el apartade EF de la Exposicion de Motives de la LPCIC
donde aparece vinculuda estrictamente con i regubacion de Ios compuestos orgdnicos void-
tiles. La que on ¢l Proyecto era la Disposicidn Firal Cuarta fue objets de la comienda nimero
233, presentada por ¢l Grupo Parlamentario Soctalista, para hacer mencion expresa en cis
ala implantacion tersitorial de infraestructuras de radiccomunicacisn, Por su parte, la cnmicnda
nimeroe 270, del Grupo Parlamcmario Casaldn, propuse Jise y Janamente i supresicn de
csta Disposicion por enlender gque «no se considera propio de cste Provecto de ley o regu-
lucidn de calegoras de actividades distintas a kas del angjo 1 para somelerlas o netificacion
¥ rogistiow,

{32 Una introduccidn at fundismento v upolegis de esia 18enica pueds verse en MO
NUREZ Lozang, Loas gorividades comunicaday o fo Administracicn, Lo potestad adwinivira-
tiva de vetn sujeta o plazo, Marcial Pons, Madrd, 20010 230 pp.
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4. El alcance del apartado 2 de ka Disposicion Derogateria LPCTC: dos
hipdtesis

En suma, a efectos de determinar el alcance del apartado 2 de a Dis-
posicidn Derogatoria de fa LPCIC, la discutible técnica empleada por el
legislador conduce a un auténtico dilemu: si se toma como referencia el
Angjo 1, las «preseripeiones» afectadas no habrdn perdido su vigencia pues
seguirdn siendo aplicables a las demds instalaciones v actividades no some-
tidas a awtorizacién ambental integrada con lo que, téenicamente, no hay
derogacién. Pero si se afirma conscientemente el efecto derogatorio sdlo
puede hacerse tomando como referencia un émbito de aplicacidn de la Ley
que incluye cualquier instafacion o actividad con posible repercusicn ambien-
tal. Surgen asi dos hipdtesis que en su proyeccidn sobre ef articulado de ta
LR lHevan, como veremos, a resultados completamente divergentes. Proba-
blemente, la derivacién mds grave de esta divergencia es la que enlaza con
el régimen de exigencia de responsabilidades. Téngase en cuenta que fa
relacidn de infracciones administrativas se abre, precisamente, tipificando
como tal la realizacidn de actividades de produccidn v gestion de residuos
sin las autorizaciones exigidas. Afiddase a ello que la carencia de dichas
autorizaciones puede tener también trascendencia penal en virtud del tipo
agravado de clandestinidad industrial, Y el caso es que, dependiendo de fa
hipdtesis elegida, cambia dristicamente el nimero de awtorizaciones secto-
riales requeridas con 1o gue ta primera victima es, otra vez, la scguridad

Jjurfdica que deberia respetarse cserupulosamente en ef delicado dmbito del

Derecho represivo (333,

A efectos practicos, por lanto, ¢s muy importante deshacer esta diver-
gencia pero, por desgracia, el legislador no aporta ningdn elemento deci-
sivo que permita al intdrprete conseguirlo (34). Y asi, puesto que ninguna

(33} En general, sobre estas coestiones, desde el Derecho peral, N. i ra MaTa Barranco,
Proteccion penal del ambienfe y accesoriedad administrativa, Tratamiento penal de compar-
tamientos perjudiciales para el ambiente amparados en una autorizacion adminisirariva 1i-
cita. Cedecs, Barcelona, 1996 v, desde ef Derecho administrativo, M. Carvo Cliarro, San-
ciemes mediogmbiviatades, Marcind Pons. Madrid, 19949

(34) El apartado |3 de Ta Exposicidn de Motivos ofrece una explicagion que tampoco
sirve de ayuda pues dice |o siguiente: «E] cardeter integrador de ta nueva auloriziacion ambien-
tal que se crea cob esta Ley hace necesario derogar las diferenies normas scctoriafes cn las
que se regulan antorizaciones ambiepiales de competencia autondmics, enwermeradas en la dis-
posicidn derogaloris, si bisn Gnicamente en aguellos aspeclos gue se regulan en esta Loy,
incluyéndolos en la autorizacién ambiental inlegracda, esto es, en fo referente a los procedi-
mientos de solicitud, concesidn, revision y cumpiimiento de las respectivas uutorizaciones, por
lo que permanecen vigemtes los demdy preceptos de la mencionada legislacidn sectorial que
regulan el reste de medidas del tégimen de intervencidn ambiental en cada wna de Tas wate-
rips=, (el subrayado es nuestro).
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de estas dos hipdtesis parece imponerse definitivamente sobre la otra, parece
obligado a los fines de esie trabajo contrasiar dialécticamente con ambas
la situacién en que queda, por una parte, el régimen de la produccion de
residuos y, por otra, el de 1a gestion de residuos. Hay que hac_crl_o ast, en
forma separada, porque uno y otro reciben el impacto de la LPCIC de muy
distinta manera. Fn todo cuso, como quigra que siguiendo esta metodolo-
aia las alusiones a estas dos hipétesis serdn habituales en el texto a partiv
ge ahora, conviene formularlas lo mas claramente posible a4 mado de reca-
pitulacion:

A) Primera hipétesis: El legistador se ha equivocado. No hay, propia-
mente, derogacién. Supuesta incorreccidn técnica del apartado 2 de
1a Disposicion Derogatoria Unica LCPIC. El Anejo & LPCIC deli-
mita negativamente el 4mbito de aplicacién de las normas ambien-
tales sectoriales. Siguen en vigor las reglas de procedimicnto aplica-
bles a las autorizaciones ambientales no integradas.

Una primera lectura de la controvertida Disposici_c’m podiia lhl\i:v:n‘ a
advertir que, técnicamente, no estamos ania una auténtica df:n_)gacmi.i. En
consecuencia. la regulacidn sectorial de las autorizaciones de produccion y
gestion de residuos seguirfa vigente respecto de las uctmdad_es Industria-
les no sometidas a auterizacién ambicntal integrada. Pero, evidentemente.
Jas pormas gue siguen en vigor no estin derogadas dcbiéndolsc intcrprgtar
que lo que el legislador habria querido realmeate serfa delimitar negativa-
mente ¢l dmbito de aplicacidn de la LR. Asi, lo que expresamente se deno-
mina derogacién se convierte por voluntad del intérprete en una simple regla
de no aplicacidn. No aplicacién que, ademds, tampoco es absoluta porgue
en el ambito material delimitado por el Anejo 1 LPCIC, lo que se excinye
no es la regulacién en blogue sino, linicamente, lo relalivo a los «procedi-
mientos». Pero, dado gue ha optado por especificar —»solicitud, concesion,
revisién y cumplimiento»— cabria incluso discutir si se excluye toda regla
sectorial de procedimiento aungue es de reconocer que la poco rigm'o_sa ter-
minologia emplcada parece querer englobar tanto los trimites a seguir pura
el otorgamiento de las autorizaciones como los rclacignados con E'!X[Jt‘tdlfil]“
tes que hayan de iniciarse para ¢l control de su eficacia posterior. Mds adn,
en la expresién «procedimientos de solicitud» parece que hay que enlender
incluidas nermas no estrictamente procedimentales como son aguéllas que
e limilan 2 establecer el supuecsto de heche en que una determinada auto-
rizacién resulta exigible (35).

RIS

£35) Para una discusidn al respecto véase, por ejemplo. el lenor fiteral del dllimo pirrafo
articulo 20.1 LR.
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De este modo, tales autorizaciones ya no son exigibles para las acti-
vidades sujetas a autorizacién ambiental integrada cuyas nuevas reglas de
procedimiento sustituyen a las anteriormente previstas en la normativa sec-
torial. Aceptado esto, deberia concluirse que la sustitucién alcanza tam-
bién a las normas de rango reglameniario que eventualmente desarrolien
procedimentalmente las previsiones legales afectadas incluso cuando tales
noTmas no aparecen expresamante citadas en el apartado 2 de la Disposi-
cidn Berogaloria LPCIC. En todo caso, se insiste, unas y olras siguen
vigentes si bien han sufrido una restriccidén de su dmbito de aplicacidn
(36). Se sobreentiende que, cuando procedan, subsisten los problemas para
su articulacidn con el resto de controles administrativos concurrentes pues
el legislader ha renunciado a incorporar en ese Ambito ninguna regla de
integracidn.

B) Segunda hipétesis: una voluntas legis técnicamente poco afortunada.
El apartado 2 de la Dispoesicién Derogatoria Unica LPCIC opera
ung guténtica derogacién normativa. El ambito de aplicacién de la
LCPIC se amplia directamente por su Disposicién Final Quinta. Fl
nuevo modelo estatal opone el régimen de autorizacién ambiental
integrada y ¢l régimen de comunicacién y registro. Han desapare-
cido las antorizaciones ambientales sectoriales previstas en Ia legis-
lacién basica sobre residuos. Ventajas e inconvenientes de la sim-
plificacion.

Volvames al principio. Para estimar que ¢l apartado 2 e la Disposi-
cién Derogatoria Unica de la LPCIC opera una auténtica derogacion nor-
mativa hay que reconsiderar el alcance otorgado al dmbito de aplicacién.
Al respecto ha de partirse de lo que dice el articulo 2 LPCIC de donde
resubta gue el Anejo I delimita, ciertamente, el dmbito de las actividades
sujetas a autorizacidn ambiental integrada pero no por ello cierra el dmbiw
de aplicacién de la propia ley. Este, en realidad, se construye «sin perjui-
cio de lo establecido en la Disposicidn Final Quinta». Y el caso s que esta
Disposicidn Final Quinta LPCIC contempia 1a posibilidad de someter «otras
actividades distintas de las del anejo I» al sisterna de «notificacion v regis-
tro» o, si se prefiere, de comunicacion e inscripcion registral. En este sis-
tema se apela a requisitos de funcionamiento, que vendrian impuestos por
futuras normas estatales o autondmicas. Destaca, con todo que su eventual
incumplimiento ya queda automdlicamente remitido al «régimen sanciona-
dor» establecido al efecto por Ia propia LCPIC. Asi las cosas. es evidente

{36} En consecuencia. ninglin problema se plantea respecio de ta aplicucion mransitoria
de fas prescripciones scctoriades sohre revisicn ¥ cumplimicnio a las instafaciones existentes.
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que esta Disposicién Final Quinta implica una amphacion directa del dmbito
de aplicacién de la ley ¥, por ende, del apartado 2 de su Disposician Dero-
gatoria que lo invoca. Si ¢l legisiador hubicra querido evitar este efecto
habria restringido con claridad su afcance. como hace con frecucncia, por
referencia expresa al citado anejo. Al no haberlo hecho. cabe entender que
la Disposicion Derogatoria se podria estar refiriendo a cualguier tipo de
actividad —es0 sf, «industrial»— con repercusion ambiental.

Bsta posibilidad cobra pleno sentido ¢n el sector normative de los resi-
duos donde, ciertamente, Ja previsién de sistemas de comunicacion e ins-
cripcién registral no opera en ¢l vacio pues va sc contempla por Ja LR en
diversas ocasiones. El problemas gue se plantea entonces es ¢l relativo al
modelo de articulacidn entre o awgorizacion ambiental integrada, las auto-
rizaciones sectoriales v los sistemas de comunicacién y registro. Es dificil
adivinar en qué escenario de ios muchos posibles se sitia el legislador a
estos efectos pero no hay por qué descartar que haya decidido emprender
ia senda que leve a extender paulatinamente en el futuro los beneficiosos
efectos de la integracion mds alld del nicleo dure que representa el Anejo
1 LPCIC. Y asi, predicando con un ejemple que las Comunidades Awtono-
mas deberfan imitar, habria dado el primer paso simplificando los contro-
les previstos en Ja legislacidn bdsica de residuos. De ser asi se hubria pro-
ducido, en efecto, una modificacidn de alcance en la legislacion bisica sobre
residuos. Bn realidad, se habrfa producido una auténtica derogacion: no cs
que se haya reducido el dmbito de aplicacion de las reglas autorizatorias a
las que nos hemos referido en el apartado anterior, es que habrian perdido
su vigencia a todos los efectos. Por ser mds graficos, vista desde Ja legis-
lacidn bdsica estatal, ta situacion serfa la siguiente: las actividades de pro-
duccion y gestign de residuos incloidas en el Ancjo 1 LCPIC requeririan
autorizacidn ambiental integrada; lay demids actividades de produccidn ¥
gestién de residuos podrian requertr, como mucho, comunicacion y regis-
tro. Consecuentemente, habria desaparecido de la LR la exigencia de auto-
rizaciones sectoriafes de actividades de produceidn y gestion no mcluidas
en el Anejo 1 LPCIC (37). Es ésla una hipétesis atractiva —por la sicmpre
bienvenida simplificacion gue conlleva— pero, por supuesio, sélo podria
aceptarse a condicién de que no implique una disminucicn de Jus garantias
gue exige una elevada proleccién del medio ambicnte.

(373 En este caso. la aplicacion transitoria de las prescripeiones sobre revisidn ¥ cum-
plimiento a las instalaciones existentes se explicarfa en virtud del mecanisme de la ulirsoct-
vidad de las normas derogadas,
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UL LA LPCIC Y EL REGIMEN JURIDICO BASICO DE LA PRO-
DUCCION DE RESIDUOS

L. Consideraciones previas: produccion limpia y técnicas juridicas al
servicio de la prevencién

Desde el IV Programa de accidn ambiental, la estrategia comunitaria
de lucha contra los residuos otorga prioridad al principio de prevencion
que, en este sector, se formula afirmando la necesidad de evitar al maximo
fa generacidn de residuos. Una profundizacién en los requerimientos de]
principio asi formuladoe Heva al objetivo de generalizar un sistema de pro-
duccién limpia que no sélo reduzea la nocividad de fos residuos que se
generan sino también su cantidad pues se sabe que en s{ mismos represen-
tan un derroche indessable de recursos naturales y energia. En esa Hnea,
el articulo 3 de [a Directiva—Marco sefiala tres vias que en cierto modo
confluyen en la ahora denominada por el VI Programa «politica integrada
de productos»: se trataria de disefiar los productos comerciales teniendo
presente que tarde o temprano se acabardn convirtiendo en residuos; pres-
cindir, al miximo, de sustancias peligrosas en su composicién v sustituir
también obsoletos procesos productivos mediante fa implantacién de nue-
vas tecnologias Hmpias. Lagicamente, de estas orientaciones se van a deri-
var obligaciones en sentido juridico para los productores entendiendo por
tales no sdlo los que estrictamente generan los residuos sino también los
fabricantes e incluso importadores de hignes que con su uso puedan con-
vertirse en residuos. En definitiva, este enfoque apunta al corazén del sis-
tema de produccidon y consumo y, si bien ha encontrado fuertes resisten-
cias, puede decirse que Gltimamente avanza cn lz conviceidén de que la
Unidn Europea lfogrard de este modo wna reconversion gmbiental de su
industria que el mercado apreciard y compensard en el marco de un des-
arrollo econdmico sostenible.

En este contexto, 4 nadie sorprenderd que las téenicas juridicas al ser-
vicio de la prevencidn ensayadas hasta el momento sean muy diversas
se combinen habitwalmente con bastante flexibilidad. De una parte, se ha
contiado en mecanismos de mercado como fos sistemas de eco-—etiqueta
y eco—auditoria 4 los que cabe asociar olros instrumentos no coactivos
como los derivados de acverdos voluntarios y de los avances en la norma-
lizacién técnica. En un terreno intermedio también se ha optado por fijar,
cn ciertos casos. objelivos cuantificados de reduccion con fos que apare-
cen vinculadas figuras de dificil catalogacién como los planes empresaria-
les de prevencidn de residuos de envases o los estudios de minimizacidn
de residuos peligrosos. Pero, por supuesto, todo lo dicho convive con Jas
tradicionales téenicas de intervencidn piblica siendo muy resefiahle a este

151




RENE JAVIER SaNTAMARA ARINAS

respecto la profusidn de programas de ayudas con los que las Administra-
ciones piblicas financian actuaciones privadas de prevencion (38). Junto
al fomento, en fin, la policla administrativa ofrece interesantes manifesta-
ciones en este campo. A los fines gue nos ocupan, en la encrucijada de los
sectores normativos de industria y sanidad existen algunas prohibiciones
o limitaciones a ta fabricacién y comercializacidn de productos que con-
tienen suslancias peligrosas como es el caso de las pilas, los envases, los
aparatos con PCBs o los vehiculos. Finalmente, cabe también un control
mdividualizado por las Administraciomes piblicas previo a la instalacién
de actividades generadoras de residuos en los términos que veremaos a con-
tinuacién (39}

2. El alcance de la técnica aotorizatoria en la regulacidn basica de la
produccion de residuos

A) La liberalizacién como regla general

En 1a normativa comunitaria, las actividades de produccion de residuos
no estiin somelidas a Ia obligacidn de obtener una especifica autorizacion
administrativa previa. En fa legislacidn bdsica de residuos désta es, sin
embargo, sdlo una regla general que, como veremos después, admite excep-
ciones. Se sigue en esto la senda de las tendencias liberalizadoras que cris-
talizaron en la Ley de industria de 1992 que, por lo dernds, ofrece uno de
los primeros ensayos para hacer efectivo el principio de integracidn de la
variable ambiental en las demis politicas piblicas (40}, Con todo, esta cons-
tatacion no debe inducir a malentendidos va que el control ambiental pre-
ventivo sobre la produccién de residuos ha venido siendo siempre tedrica-
menle posible por otras vias.

(38) A ({talo meramente Informativo cabe aftadir gue sobre 1 aplicacion de las medidas
de fomento previstas en los planes nacionales de residuos versaba, precisarnente. ef conflicto
de compelencias resueho por la reciente STC 12672002, de 23 de mayoe de 2002

(39} Para un mayor desarralio de estas ideas puede verse mi aportacion «Residuoss. cn
la obra colectiva dirigida por | LASAGABASTER VLRRARTE, Derecho ambiental, INAT, Ofall.
2001, pp. 239 ¥ ss,

(40) Como cxeepeidn. ténganse en cuenly lus «autonizaciones sustantivass de industria
a fus que se refiere la definicidn del siticulo 3.b de la propia LPCIC. Bl coadro resultanle to
expuso G. FERNANDEZ Farrnras, «Industeias, on la obra coleetiva coordinada por S. MaRTiN-
RETORTILLG BaQUER. Derecho administrative econdmice, Lo Ley, Madrid, 1991, pp. 469 v ss.
Con posterioridad, también se han ccupade del asunio desde este enfogque D.J. Vira Juravo.
La discipling ambiental de les actividades industricles, Teenos, Madrid, 1994 v 8.F Macrra,
Ef deber industrial de resperar el medio ambiente. Andlisis de wner sitwacion pasiva de Deve-
cho piiblice. Warcial Pons, Madrid, 1998,
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B) La produccién de residuos en la licencia de actividades clagificadas

En primer lugar, cronoldgicamente hablande, ¢f control preventivo de
la produccidén de residuos podia articularse a través de la licencia de acti-
vidades clasificadas (41). Se notard que, en el sistema del RAMINP, dado
el cardcter abierto del Nomencldtor, este requisilo era pricticamente wni-
versal. El procedimiento alli diseiiado, ademds de reconocer la posibifidad
de participacidn plblica, garantizaba ta intervencidn de la Adminisiracion
ambiental auwtondmica que podia examinar el proyecto tambiédn desde la
Gptica que ahora nos ocupa y, desde luego, imponer medidas correctoras
atendiendo. precisamente, al tipo y cantidad de residuos que tuviera pre-
visto generar. Aguna legislacién autondmica habia legado por esta via a
concretar la obligacién de todo productor de residuos de adoptar las mejo-
res tecnofogias disponibles {42} Pero, al margen de experiencias concre-
las, interesa notar que agui los problemas podrian llegar a través de hete-
rogéneas foérmulas autondmicas de desplazamicnto del RAMINP que, @l
vez sin plena consciencla de las potenctalidades del modelo, acaben, por
gjemplo, con ¢l tradicional mecanismo de coordinacidn interadministrativa
ofrecido, con la clausula abierta del nomenclitor o, pura y simplemente,
con la propia existencia de esta licencia municipal que es ambiental aun-
que ahora el articulo 1.2 LPCIC opte por asociarfa a 1as denominadas auto-
rizaciones sustantivas.

C} La produccién de residuos en {a evalugaciéon de impacto ambiental

Pero, en segundo fugar, delerminados provectos, actividades o instala-
clones productoras de residuos en el sentido expuestio pucden requerir eva-
luacién de impacto ambiental, Asi serd, desde luego, s1 aparecen en la enu-
meracion del Anexo I del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de
junio, en su redaccién vigente (43). St aparecieran en su Anexo Il deberian
someterse a un estudio caso por caso en el que «la gencracion de residuos»
serfa uno de los criferios a considerar para requerir la efectiva evaluacion
ambiental del proyecto. En parecido sentido, el «incremente significativo

{41) Sobre esta técnica, por todos, LE. ALENza Garcia, «El control de las actividades
clasilicadas. {Especial relerencia a la normativa navarraye. en su Manna! de ferecho Ambien-
tad. Pamplona, 2001, pp. 143-136 y la hibliograffa alli recomendada.

{42) Es ef caso de los artfeubos 41 v 42 de Ley 6/1993, de 15 de julio, regoladors de
fos residuas en Catalufa donde, por otra parle. el eontrol de la generacidn de residuos ineg-
les se integraria Joego en la Heeneia urbanistica,

{43} Derivada de la reforma en €] operada por fa Ley 6200, de & de mavo. Por todos.
T. Quintasa Lorez, (din), Comentarios a fa legistacion de evatnacidn de impocia ambicnral.
Civitas, Madrid. 2002,
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de la generacién de residuos» se utiliza como criteric que permite exigir
evaluacion de impacto ambiental también para los cambios o ampliaciones
de las actividades listadas en cualquiera de los dos anexos. Por tanto, en
todos esos supuestos los promotores estardn obligados a presentar el estu-
dio de impacto ambiental que, entre otrus cosas y junto a la «descripcidn
general del proycctos, ha de contener una «estimacidn de los tipos y can-
tidades de residuos vertidos y emisiones de materia o energia resultantess.
Tras el trdmite de informacidn piblica y el acopio de los informes oportu-
nos, el drgano ambiental competente formulard la declaracion de impacto
ambiental determinando «las condiciones que deban establecerse en orden
a la adecuada proteccion del medio ambiente v los recursos naturaless. De
este modo parece tedricamente posible un control preventivo para prescri-
bhir qué tipos y cantidades de residuos se van a poder generar v qué pre-
cauciones han de adoptarse cou ellos tanto en la ejecucion de la mas farad-
nica cbra pdblica como en el funcionamiento cotidiano de empresas nmucho
mis humildes. Bien entendido que, de estimarse insuficiente la proteccidn
ambiental asi alcanzada, las abiertas previsiones basicas pueden concretarse
por ¢l desarrollo normative autonémico tanto en lo relativo a los supues-
tos de sujecion, a fas exigencias del estudio y a las determinaciones de la
declaracion de impacto {44).

D} La produccién de residuos en la autorizacién ambiental integrada

Pues bien: la articulacion de la evaluacion de impacto ambiental, de
la licencia de actividades e, incluso, de ambas con la nueva autorizacion
ambiental integrada no plantea problemas especialmente relevantes desde
la perspectiva que nos ocupa (dicho sea, claro estd, al margen del indiscu-
tible barroguismo de la solucién adoptada por el legislador). En el primer
caso, hay un clare mandate a las Comunidades Auténomas para que inclu-
van las actuaciones de evaluacién de impacto en el procedimiento integrado
(articulo 11.4 LPCIC) y en el segundo, sin perjuicio de las normas autond-
micas, la integracién procedimental salva la sustantividad de Ia resolucion

{441 51 acase. podrian surgir problemas que no son especificos en matena de residuos,
Me refiero, por una parte, al Derecho aplicable por el Ministerio de moedio ambiente cuando
actlhe comoe drgano ambiental competente en virud det wifeulo 5.1 v a la identilicacidn del
procedimiento sustantive en el que haya de incrustarse b declaracidn de impacto ambiental.
En cuanto a lo primeny, L1 MoriLLao-VeELarD: PErRRZ. «Declaracidn de mpacto ambicntal v
Comunidades Autdnomas, (Algunas consideraciones acerca de la STC 131998, de 22 de enero)s.
o VYV AN, Ef Devecho administraiive en el wmbral del siglo XX Homenaje ol Profesor Maor-
tin Mareo, Tirant la blanch, Valencia, 2000: D.J. VeErRs Tirano, «La evaluacién de impacto
ambiental v las competencias ejecutivas en materia de medio ambiente: un andbisis de a juris-
prudencia det Trbunal Constitucionals, oo ¥YVAMA, B Dereclio adminisirarive en el ambral
del sigle XX1 Homenaje af Prafesor Martin Moteo, Tiranl 1o blanch, Valencia, 2000.
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municipal definitiva gue, no obstanle, sigue la conocida regla de preceden-
cla de la autorizacidn ambiental integrada que es vinculante en los térmi-
nos también conocidos, {articulos 11.2.b v 29 LPCIC). A tal fin, ¥ aunque
no s¢ trata aqui de explicar el régimen de la autorizacidn ambiental inte-
grada, recordemos que ¢l procedimiento se 1nicia mediante soliclitud acom-
panada de un provecto bisico que contenga, entre otras cosas, 11 documen-
tacion requerida para la obtencidn de la correspondiente Heencia municipal
de actividades clasificadas, (articulo 12.1.a LPCIC) asi como, en su caso.
el estudio de impacto ambicntal y demds docwmentacion exigida por fa
legislacidn que resulte de aplicacién, {articulo 12.4 LPCIC). Por lo demds,
la instruccion del expediente garantiza un trdmite de informacidn pidblica
(articulo 16 LPCIC) y una cierta coordinacién interadministrativa mediante
informes entre los que me parece obligado resaltar la importancia de los
que preceplivamente deben emilir los Ayuntamientos afectados sobre los
aspectos que sean de su competencia, (articulo 18 LPCIC). Al margen de
la novedad que pueda implicar ta prevision de un plazo méiximo de reso-
lucidn —de diez meses— y del cfecto desestimatorio deb silencio (articulo
21 LPCIC), interesa fijarse en el contenido minimo de fa autorizacidn ambien-
tal integrada que, ademds de la propia declaracidn de impacto ambiental,
permite al drgano ambiental pronunciarse sobre fa denegacion de licencias
o la imposicion de medidas correctoras ademas, claro estd, de las determ-
naciones relativas a lodos fos demds aspectos ambientales, {articulos 22 y
29 LPCIC).

De todos modos, con lo expuesto no se agotan las posibilidades que
se ofrecen al drgano competente para considerar la probiematica de la pro-
duccidn de residuos en a awtorizacion ambiental integrada. No se olvide
gue ésta se requiere para la construccion, montage, explotacidn o trasiado
de las instalaciones en las que se desarrolle alguna actividad incluida en
el ancjo 1 asf como para su modificacion sustancial resultando gue en la
apreciacion de esta dltima circunstancia ha de enerse en cuenta, eatre olras
cosas, «el volumen, peso y tipologia de los residuos generadoss» v «la incor-
poracion o aumento en ¢l use de sustancias peligrosas», (articulos 9 v
10.2.d y 1 LPCIC). De este modo, y aungque no $e Superpusiera ninguno
de los otros dos controles, los promaotores de esas actividades quedan obli-
gados a incluir en el proyecto téenico «la descripeidn detatlada y alcance
de la actividad y de las instalaciones, los procesos productivos y el tipo
de producto», el «tipo y cantidad de los residuos que se vayan a generar
y la determinacidn de sus efectos significativos sobre el medio ambientes,
las «medidas relativas a la prevencidn, reduccidn y gestidn de los residuos
generados» y «las demas medidas propuestas» para que «se evile la pro-
duccion de residuos», para «la aplicacion de las mejores téenicas disponi-
bles» y para «prevenir fos accidenles graves y limitar sus consecuencias
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sobre 1a salud de las personas y el medio ambiente» (articulos. 12.1 y 4
LPCIC). Lo mismo puede decirse en relacion con la documentacion refe-
rida a fianzas o seguros obligatorios (articulo 12.1.e LPCIC). Y todo ello,
sin perder de vista el cardcler bisico de unas previsiones que las Comu-
nidades Auténomas pueden concretar con més detalle. Quiere decirse que
la autorizacion ambiental integrada podriz suplir con ventaja a las otras
figuras si bien para optar por esta solucidn hay que confrontar cuidadosa-
mente los respectivos ambitos de aplicacidn ya que ni el de ésta, ni el de
la evaluacion de impacto. ni tampoco el resultante de la interseccion entre
ambas, garantizan el control universal que, sin embargo, si ofrece ¢l
RAMINP. Un control universal, no se obvide, sin el cual serd imposible
hacer efectiva en la practica ia prioridad de la prevencién frente a la ges-
tion en materia de residuos.

3. La exigencia de especifica autorizacién seclorial de produccién de
residuos como excepcion

A) La nonnata lista de residuos cuya gestion pudiera plantear excep-
cionales dificultades de gestién

De lo expuesto ai inicio del apartado anterior se deduce que tanto en
la evaluacidn de impacto ambiental como en la licencia de actividades cla-
sificadas, la legislacién sectorial de residucs podria haber contribuido a una
mayor proteccidén ambiental limitdndose a reducir la diserecionalidad de los
drganos competentes mediante reglas de fondo sin necesidad de crear nue-
vos procedimientos superpuestas de control. Sin embargo, como queda dicho,
por via de excepcion, y en este caso sin respoider a ninguna exigencia de
Derecho comunitario, desde 1986 algunas aclividades productoras de cier-
tas tipologias de residuos deben oblener preceptivamente una especifica
autorizacidn autondmica «sin perjuicio de las demas autorizaciones o licen-
cias exigidas por otras disposiciones». En la actuatidad, esta previsidn apa-
rece en e} articulo 9 LR aungue, en realidad. no es éste el primer precepto
que podria verse alectado por la «derogacidnes operada por la LPCIC pues
a él s¢ remite también ef articulo 7.2 LR. Pues bien: de conformidad con
todo ello, cabe distinguir los siguientes supuestos de hecho:

— Quedan sometidas a autorizacién sectorial, la instalacidn, amplia-
cidn y modificacién sustancial o traslado de las industrias o activi-
dades productoras de residuos que fignren en nuna lista que, en su
caso, se apruche por razén de las excepcionales dificuitades que
pudiera plantear su gestién. Baste sefialar a este respecto gue la lista
en cuestidn no se ha aprobado. Como no volveremos a ocuparnos
de ella cabe adelantar nuestra opinidn sobre la suerte de esta pre-
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visidn y del pdrrafo segundo de la Disposicidn Transitoria primera
LR que la complementa desde la perspectiva de la adaptacién de
las instalaciones existentes. En nuestra hipdlesis A, se entenderia
vigenie para las actividades no incluidas en el Anejo 1| LPCIC de
manera que, de persistir en el emperie. 1as dificultades para que la
lista de tales residuos evite solapamientos con el dmbito de 1a auto-
rizacion ambiental integrada parecen insuperables. En nuestra hipo-
tesis B, dada su indiscutible vinculacién con reglas refativas a un
procedimiento autorizatorio de produecidn de residuos previsto en
la LR, estas previsiones deberian entenderse derogadas a todos los
efectos. La alternativa consistirfa entonces en gencralizar a escala
bdsica el control preventive de la generacion de cualquier clase de
residuos sin restricciones de ningin Upo y sin predeterminar nin-
gun cauce procedimental especifico para ello. Los drganos autond-
mices competentes deberian inlegrar este control en alguna de jas
técnicas horizontales existentes,

Queda sometida a austorizacién sectorial 1a instalacién de idustrias
o actividades generadoras o importadoras de productos de cuve wso
pudieran derivarse residuoy peligrosos. Lo dice el artfculo 7.2 LR
que ademds requicre la previa presentacidn de un estudio cuyo con-
tenido se determinard reglamentariamente, aclara que la autoriza-
¢ion sdlo se concederd cuando se disponga de un método adecuado
de valorizacién o eliminacidn y remite al articulo 9.1 LR en todo
o demis,

Quedan, en fin, sometidas a esta misma autorizacion, la instalacion,
ampliacion y modificacion sustancial o traslado de las industrias o
actividades productoras de residues pefigrosos, {articulo 9 LRY.

B) La autorizacién de produccion de residuos peligrosos

Como puede apreciarse, el régimen juridico de los dos dltimos supues-
tos ne se unitica por completo pese a la base comin que les presta el con-
cepto juridico de residuo peligroso (45). Pero, en realidad, la regulacién de
las antorizaciones de produccion de esta clase de residuos venia siende con-
Junta y se encontraba en los articulos 10 y 11 RRTP de 1988. El segundo
delattaba, sin cardeter bdsico, ¢l contenido del estudio que debfa acompa-
fdar & la solicitud. El primero establecia. con cardcler bisico, reglas relati-

{45) La definicitn de esws lipologia de residuos s encuettra actuatrenle en el articuio
3.c LR. Sobre los problemas que plantea la caracterizacidn de eslos residuos me remito a mi
estudio «A vueltas {todavia) con los conceplos jurfdicos de residuo y residuo peligrosos. cn
esta REVISTA, nilm 21, (2002). pp. 177-206.
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vas a la solicitud, al contenido y a la eficacia de estas autorizaciones. Esta
reglamentacidn fue adaptada a la LPC en el afio 1994 pero devino contra-
dictoria con algunas novedades que introdujo la LR de 1998 pese a lo cual
¢l articulo 10 no ha sido adaptade a cllas ni tampoce formalmente dero-
gado. En este accidentado contexto, la ley aporta criterios en los que fun-
dar eventuales denegaciones {articule 9.3 LR); permite condicionar su otor-
eamiento a la utilizacidén de «tecnologias menos contaminantes» (articulo
9.2 LR); limita la eficacia de la resolucion a «un tiempo determinado, pasado
el cual podrian ser renovadas por periodos sucesivos» (articulo 9.1 LR n
fine) y somete a previa comprobacidn administrativa su transmision {articulo
9.4 LR). Por lo demds, sigue amparando las previsiones reglamentarias rela-
tivas a la constancia de las obligaciones legales de los productores de resi-
duos peligroses —separacion, envasado, etiquetado, libro-registro. informe
anual y otros deberes documentales y de informacion, {articuios 21.1 LR ¥
13 & 20 RRTP)— v, en funcién de los casos, a la exigencia de a constitu-
cién de un seguro de responsabilidad civil, (articulos 21.2 LR vy 6 v 10.3
RRTP). Aunque se afirmaba en el Reglamento que «la existencia de los
requisitos determinados en la autorizacion deberd perdurar durante todo ¢l
tiempo de gjercicio de la aclividad autorizada» no estd previsto ningln otro
mecanismo de respuesta frente a eventuales incumplimientos que no sea el
propiamente sancionador. En este senlido, la tipificacion de infracciones y
sanciones que realizaban los articulos 30 y 51 RRTP si fue derogada expre-
samente por la LR y sustituida por la gendrica deb scclor recogida en los
artfculos 34 y 35 LR,

C) El registro de pequefios productores de residuos peligrosos

Estrechamente vinculada a la especie autorizatoria que acabamos de
comentar estd la previsidn de los Registros awtondmicos de pequefios pro-
ductores de residuos peligrosos. Desde sus orfgencs, el deber de inscrip-
cidn en estos Registros nace, fundamentalmente, como una dispensa del
requisito de awtorizacion previa. Se reguld con cardcter bisico en el articulo
22 RRTP fijando orientativamente la cantidad de menos de 10,000 kilo-
gramos anuales de residuos peligrosos generados o impartados. e todos
modos, la condicidn de pequefio produclor y, por tanto, sus beneficios. se
adguieren con la efectiva inscripeidn que. como se dice habitualmenie,
tiene cardcter constitutivo. Aunque sea con algunas diferencias respecto a
su precedente legal, puede decirse gue la Disposicidén Adicional Primera
de la LR prestaba la necesaria cobertura para la subsistencia de esta
lécnica.
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4. El alcance derogatorio de LPCIC sobre los articulos 7, 9 v concor-
dantes de la LR

A) En el caso de concurrencia autorizacion seclorial de produccién de
residuos-autorizacién ambiental integrada

Pues bien; perfectamente podria darse el caso de que, por aplicacién
de las reglas expuestas, una actividad productora de residuos peligrosos
requiera superar hasta cuatro controles ambientales superpuestos como son
la autorizacion sectorial de Ja LR—RRTP, la evaluacién de impacto ambicn-
tal, la licencia de actividad clasificada y la autorizacién ambiental integrada.
Los problemas de articulacién en tal supuesto —-y también en el caso de
que fueran fres, por no exigirse cvaluacidn de impacto ambiental— los
resuelve el apartado 2 de la Disposicion Derogaioria de ta LPCIC. En cual-
quicra de puestras dos hipdtesis —es decir; bien por no aplicacién, bien por
derogacion-—, la autorizacidn ambiental integrada no es que deba integrar
sino que debe prescindir de las reglas «procedimentales» de los articulos
7.2 v 9 LR. Cuestion distinta, en relacién con esto dltimo. es si el despla-
zamiento afecta también a las previsiones del desarrollo reglamentario. En
términos juridicos, la respuesta viene condicionada por {a distincién entre
aspectos de fonde y de procedimiento. En concreto, y en relacidén con esto
altimo, se ha afirmado que el drgano competente puede seguir exigiendo
también el «estudio» del articulo 11 RRTP. Ciertamente, no hay mencién
expresa al RRTP en apartado 2 de la Disposicion Derogatoria Unica LPCIC
pero es indiscutible la vinculacién del precepto a una prescripcién estable-
cida en la LR en relacion con un procedimiento de solicitud de autoriza-
cidn ambiental.

En términos prdcticos, la importancia de este asunto radica ¢n que no
deberfan perderse garantfas de mayor proteccion ambiental y, cn ese sen-
tido, la inaplicacion de reglas estrictamente procedimentales tampoco resulta
especialmente preocupante a la vista del contenido minime exigido al Pro-
yecto bisico, de la informacion piblica que no estaba prevista en el RRTP,
de la preceptividad de un informe mumicipal también allf preterido. de la
concrecion del plazo de eficacia de la autorizacion (8 afios) e incluso de
las posibilidades de control no necesariamente sancionatorias. Las previsio-
nes reglamentarias si parecen de utilidad, no obstante, para completar la
abstraccidn de las menciones que, al regular el contenido de fa autoriza-
cion ambiental integrada, hace a la produccién de residuos el artfculo 22.1
LPCIC. En tal sentido, en el punto 11 del Ancjo 2 LPCIC sf sc cita expre-
samente el RRTP de manera que, aunque propiamente no contiene valores
limite de emisidn, habrd que aceptar la aplicabilidad de sus prescripciones
técnicas equivalentes como podrian ser, por gjemplo, las relativas a las obli-
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gaciones de los productores y, en particular, a la posibilidad de exigir un
seguro de responsabilidad civil {46).

B) Ep los demds casos

Resta aiin por analizar 1os supuestos que pueden plantearse cuando tas
actividades sometidas a Ia autorizacién sectorial de produccidn de residuos
no requieren, a su vez, aulorizacién ambiental integrada. En nuestra hips-
tesis A, la LPCIC habria optado por no afrontar esta realidad resultando.
en consecuencia, necesario abordar al margen de elia Jos problemas de arti-
culacién que pudieran plantearse entre fa autorizacién de produccidn de
residuos peligroses, la evaluacion de impacto ambiental y la licencia de
actividades en su caso. Nada se habria avanzado, pucs, desde 1986, al menos
en la legislacién bdsica del Estado. Los avances, de darse, habria que bus-
carlos en la fegislacién autondmica que, por lo visto, podrian despiazar el
RAMINP pero no la LR ni siquiera en sus aspectos puramente procedimen-
tales (47). En nuestra hipdtesis B. en cambio, la LPCIC s habria alrontado
esle problema optando por derogar las reglas procedimentales de los articu-
los 7.2 y 9 LR. Se abriria asf camino desde la legisiacion basica a la sim-
plificacidn de procedimientos autondmicos pues las Comunidades Autdno-
mas cumplirian con sus deberes constitucionales —recuérdese que aqgui no
hay obligaciones especificas de Derecho comunitario— si integraran las
prescripeiones téenicas equivalentes y los demds reguisitos bisicos de fondo
en el procedimiento de control ambiental de dmbito de aplicacion méas amplio
gue pudieran disenar.

C) ;En qué situacidn queda el Registro de pequefios productores de
residuos peligrosos?

Por dltimo, la situacién que plantea la articulacién del Registro de
pequefios productores de residuos peligrosos con los demds controfes aguif
considerados ofrece alguna particularidad. De entrada, y como hemos visto.
este registro y la autorizacion sectorial son elementos que se excluyen mutua-

{26) Una exposicicn panordmica de fas obligaciomes impueslas a tos prosfuctores de este
tipo residuns por el RRTP pucde encontrarse en A, MarTingz NIETD, «Ordenacitn v gestion
de residuns 1Oxicos y peligrosose, Acrualidad adwministraiive, n® 28 y 29, 1993 ¥ «Régimen
jurfdico de Jos tesiduos industrialess, Acrualidod administrativa, 0" 3101994, pp, 447 ¥ s

(47) Puede decirse gue ésta es la intepretacion, gue sigue. por ejemplo, la recicnte Ley
512003, de 20 de marzo. de residuos de 12 Comunidad de Mudvid, que estima vigente ¢l régi-
men arriba cxpuesto s bien aquedardn exentas de 1s aulorizacian o la que se reficee el apar-
tado amterior aguallas industrias y actividades a las que resilte de aplicacion Ta normialivi
sobre prevencidn y control integrado de la contaminacidns {articulo 24.2).
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mente. Visto desde ¢l sector normativo de los residuos, podefa concurrir con
la exigencia de la pueva autorizacién ambiental integrada, pues el volumen
anual de generacidn de una determinada tipologia de residuos no se opone
necesariamente a que la actividad productora esté incluida en el Anejo 1
LPCIC. Visto desde esta dltima, sin embargo, esta acumulacién de contro-
les parece juridicamente insostenible. De hecho, la Disposicién Final Quinta
LPCIC estd pensando en gue el sistema de comunicacidn y registro es alter-
r?atwo al sistema de autorizacidn. Por tanto, una vez més, y tai menos sl ia
figura gue comentamos encajara en el sistema de comunicacidn disefiado,
E)S&t:{léepende del alcance del apartado 2 de la Disposicion Derogatoria Unica

Mi'imp.r:esién es que, en cualquiera de Tas dos hipdtests, v al igual que
ta autorizacidn sectorial que pretendfa dispensar, este Registro desaparece
respecto de las actividades del Ancjo 1. En los demis casos, en nuestra
hipatesis A, la articulacion del Registro con la evaluacidn de impacto ambien-
tal, con la licencia de actividades e incluso con ambas seguiria sicndo obli-
gacda para las Comunidades Auvténomas, con lo cual no se habria avanzado
11§cia en términos de integracién. En nuestra hipdtesis B, la Disposicion Adi-
cional Primera LR y, por extensién, el articule 22 RRTP podrian enienderse
derogados lo cual, légicamente, no impide que las Comunidades Auténo-
mas pu_edan crear los registros de productores de las tipologias de residuos
que estimen convenientes pero ya sin ¢l pie forzado de una regulacion bisica
que habria perdido sentido. En términos pricticos, 1a evidente instrumen-
talidad del Registro respecto de la autorizacion a a que suple deberia lle-
var a una solucién coherente con el destino que se dé a aquélla.

T . . .
5. El control de las importaciones de residuos

' Para acabar de complelar el examen del régimen de fa produccidn se
impone una breve referencia al control de las importaciones de residuos
Ijqesto que la LR se ocupa de ellas en su articulo 10; es decir, dentro del
masmo_T'}'tuio 1. Légicamente, lo dispuesto en este precepto deberia con-
t.extuahz_arse dentro del régimen jurfdico del transporte de residuos vy, cn
ese sentido, debe tenerse en cuenta que el Reglamento 239/1993 ha unifi-
cado a escala comunitaria el control de fodo tipo de traslados de residuos
¥ que en su aplicacidn rigen las especificas reglas de reparto competencial
ahora previstas en el articulo 4 LR (48). En todo caso, a nuesiros efectos
bastard indicar gue. frente a sus precedentes —que, al menos para la impor-

) (483 Ibnu exposicion suficiente de esta luberinlica regulacion ofrece P CUBEL SAncHEZ.
Ef comercio.., pp. 543 ¥y ss.
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tacién de residuos peligrosos, exigfan una especifica autorizacion estatal
(articulo 12 RRTP)—, el articulo 10 LR ha operado una cierta liberaliza-
cidn. Fn efecto, ¢l artfculo 10 LR impone Gnicamente un deber de notifi-
cacién previa al érgano ambicntal competente de la Comunidad Autdénoma
para su registro administrativo. Y aflade: «El Gobierno, en las normas par-
ticulares que dicte para determinados residuos y, en su caso, las Comuni-
dades Auténomas, en Jas normas adicionales de proteccidn, podrdn estable-
cer la obligacion de que estas actividades se sometan a autorizacidn
administrativa de 1a Administracidn piblica competente, cuando elio no sea
exigible de acuerdo con lo establecido en el articulo anteriors.

Puestas asf las cosas, parece defendible que esle preceplo no ha resal-
tado afectado de ningin modo por la Disposicién Derogatoria de la LPCIC.
En relacién con su apartade 1, no hay derogacion tdcita pues parece per-
fectamente compatible con la previsién de la Disposicion Final Quinta de
la LPCIC. En relacién con ¢l apartado 2, y al margen del nueve argumento
que introducirfa la consideracién de que las importaciones de residuos podrian
no reputarse «actividades industriales» sino comerciales, tampoco hay dero-
gacién expresa porque, en Gltima instancia, el articulo 10 LR no exige la
aulorizacién y, consecuentemente, carece de prescripeiones formales rela-
tivas a ella. En realidad, Ia legislacién estatal no exige el control de las
importaciones de residuos mediante la técnica autorizatoria si bien la legis-
lacién autondmica puede requerir, en vez de comunicacién previa, autori-
zacién (49). De optar por esto ultimo, las Comunidades Autdénomas debe-
rn tener en cuenta, sin embargo, que tradicionalmente se venfa considerando
que ésta era una autorizacidn simple, por operacidn y. por tanto, con fun-
damento, finalidad y régimen juridico muy distintos de los que pudieran
corresponder a las demds autorizaciones —de funcionamiento— de las ins-
talaciones asociadas al transporte de residuos (50).

(49) En Catalufia, encontramos un régimen adicional quc afecta a todo tipo de residuns
¢ incluso a las «importacioness de otras CCAA. Puede verse lumbién et articulo 25 de la Ley
171999, de 29 de enero, de residuos de Canarias.,

(50} En este sentide, aungue quepan serias dudas sobre su vigencia pues no teniy corde-
ter bisico ni ha sido formalmente derogado, puede verse el witicelo 12 RRTIP. En concreto,
este preceplo exigfa una especifica autorizacidn administrativa previa para cada importacidn
de residuos t6xjcos v peligrosos con destina final en Espada. Tenia sustuntividad propia res-
pecto de los demds controles concurrenies: comercio exlerior, transporte. produccion ¥ ges-
tion e incluso notificacién de traslados. También establecia los datos que debian acompabar a
1a solicitud, (cantidad y codigo de identificacion, aperariones & reatizar, justificacian de auto-
Graciones, destine final, copia del documento de aceptacion). El érgane competente periene-
cia a la Administracion del Estado. Se trataba de upa autorizacidn simple/por operacién que
era, ademds, regloda, por referencia a Convenios, normas y planes que imponen un criterie
vestrictive. Bl artjculo 12.3 RRTP fue modificado por RD 1771/1994 para dar cardcter descs-
timatorio 4! silencio y ampliar el plazo de resolucidn 1 30 dias. Segiin ci articulo 51.1.1 RRTP
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IV. EL REGIMEN JURIDICQ DE LA GESTION DE RE —
LA LPCIC ! TSIDUOS TRAS

L (;oysid(’:ra.cianes previas: gestion de residuos y teoria general del ser-
vicio pulbhca. El estatuto juridico del gestor de residuos: necesidad
¥ diversidad de titulos habilitantes

Sino se logra evitar la generacidn del residuo, comienza an inquie-
tante peregrinaje. De aht que la estrategia de tucha contra los residuos parta
d_c ung contundente regia que prohibe absolutamente el abandono, el ver-
tido y la eliminacidn incontrolada de residuos, (articulos 4 de Ia Dgrccii\-'ﬂ-
marco y 12.2 LR). La alternativa es la gestién aunque, habrfa que afadir
ya no se admite cualquier forma de gestion sino Unicamente aquétla qu&:
no utilice procedimientos que pongan en peligro a salud humana i méto-
dos que pl'zedan petjudicar al medio ambiente. Mds precisamente, se piensa
€N operaciones que permitan controlar los residuos sin crear riesgos para
el agua, el aire o el suelo ni para la fauna o flora, sin provocar incomodi-
dades por el ruido o los olores y sin atentar contra los paisajes y lugares
d.fi especial interés, (articulos 4 de la Dircctiva—marco y 12,1 \LR). Laco'es;
tion se ha definido como un conjunto de operaciones gue, en teoria ;er—
miten dar a‘cada residuo el destino mas adecuado. Asi, conforme al art‘Iculo
1.dde 1-51 D1‘rf:ctwa—mha:‘_co, la gestién engloba «la recogida, el transporte,
la valorizacién y la eliminacién de fos residuos, incluida la vigilancia de
estells operagiones asf como la vigilancta de los lugares de descarga des-
pugs de su cierre». La propia Directiva-marco define los conceptos Crt) reco-
gida, valorizacion y eliminacién por remisién, en los dos Gltimos casos, a
una seric de operaciones enumeradas en sus anexos LB v II.A...respca‘!ti—
vamcnt}e {51}). Con todo, olras normas comunitarias ¢ intémas han creido
conveniente aportar un mayor grado de especificacién y asi, por ejemplo,
sc—;/olorga autqllomfzi conceptual al almacenamiento (articulo 3.h LR) y tam-
bze:l, en ocasiones, al tratamienlo previo a su valorizacidn o eliminacién
(‘articult_) 2.¢ RV). A partir de esta idea esencial, la jerga del residuo u.
tucnte‘magotabfe de nuevos tecnicismos que pretenden precisar no sélb
operaciones wfprcrrecogida, recogida selectiva, retorno, pretratamiento, reu-
tilizacidn, reciclado, compostaje, biometanizacion, regeneracidn, recuperi-

i;:g 1mpor{301})n $in aulonizacidn o contra o aurorizacidn se reputaba infraccion muy srave
1ora podria ser sdlo grave, segdn cém ticulen las i i i Tos -
g .S mo se articulen las infracciones previstas en los ar

! $u " L E 14 .
34.2.ay 34235 LR. P L
y b[l?ri) La Dtspgs:cmn Final Tercera de la LI encargabu ul Ministerio de Medio Ambienle
a %u icacion de dichos anexos v sus posteriores modificaciones. Tal encargo se ha cumplido
me 1fmle§)1dcn }\«T{-\i\‘]!;‘s‘{)MZ{]{)E, de 8 de febrero, por la gue se publican tas opersciones de
valorizacion y eliminacion de residuos v Ja lista etropes de residuas.
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cién energética, ...— sino también las instalaciones en las que aquéllas se
Hevan a cabo —estaciones de transferencia, desecherfas, puntos verdes,
plantas de tratamiento fisico-guimico, basureros, estercoleros, vertederos,
celdas de aislamiento, incineradoras, hornos, etc..—

Toda esla avalancha terminolégica suele asumirse acriticamente sin
plena consciencia de las implicaciones juridicas que liene para la efectiva
aplicacién de las normas del sector. De hecho, se estd Hegando a una situa-
cién de casuismo laberfntico. Para no perder la perspectiva. s& ha recomen-
dado volver a las categorias generales del Derecho administrativo y, cler-
tamente, parece que la teoria general del servicio pliblico puede seguir siendo
atil para racionalizar el tratamiento juridico de la gestién de residuos en su
conjunto. Desde este punlo de vista, inciuso en Derecho comunitario hay
elementos para sostener que cualquiera no puede gestionar residuos. Auln
asumiendo que ¢sta pucde ser una actividad de conlenido econdmico, ¢l
articulo 8 de la Directiva—marco conterpla expresamente —y esto me
parece especialmente significativo en un ordenamiento juridico como el
comunitario— la posibilidad de gestion pablica de residuos. Ademds, la
geslién privada, cuando se admite, queda constrefiida por las previsiones
de una intensa planificacion. En delinitiva, Ja libre competencia queda dris-
ticamente restringida ab initio porque rigen aqui los principios de preva-
lencia de Ia valorizacidn sobre fa eliminacién, de autosufiencia y proximi-
dad y contaminador—pagador. De todo ello resulta que no es posible una
completa Tiberalizacion del sector y si, por el contrario, limitar ¢ incluso
prohibir la circulacién de residucs (52) y hasta intervenir en la formacion
de precios para desincentivar la eliminacion y contribuir asi a tos objetivos
prioritarios de la valorizacion (53},

De manera que la obtencidn de la condicién de gestor de residuos
requiere siempre algim tipo de titulo habilitante. En Derecho espafiol la
variedad de esos titulos puede resumirse de} siguients modo: en el cuso de
las Administraciones pablicas la condicidn de gestor piblico solo puede
adquirirse por Ley (articulos 128 CE, 86.3 LBRL y 13.2 L.R¥ en jos demds

(523 De la abundante jurispradencia comunitaria existente al respeclo pucden resciagse
por su interés, entre otras, fu STJ de 20 de septiembre de 1988 (asunto 302/86); ST de 9 de
julio de 1992 (asunte C-2/90); STI de 28 de junio de 1994 (asunto C-187/93): STI de 25 de
jutio de 1998 (asunto C-203/96); 5T) de 25 de junio de (998 (asunio C-192/86): STI de 13
de diciembre de 2001 (asunto C-324/99): 5T de 27 de febrero de 20012 {asunta C-6/007 v 5T)
de & de junio de 2002 {asunto C- 159000,

(53} Denlro de la legislacidn bisica del sector. donde mis se ha avanzado hasta el
momento en la refative al régimen scondmico-financiero de la gestion de residuos hu sido en
el Reglamento de vertederos. Pueden verse, en este sentido, su articulo 11 ¥ su Disposicidn
Adicional Segunda aungue también hay que reconocer que sus previsiones lodavia no han sido
objete de la necesaria y anunciada concrecidn,
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€asos, 4 la condicién de gestor privado puede llegarse a través de una mayor
d}versificacién de técnicas que, clertamente, estdn desplazando a las tradi-
cionales —como la concesidn— de carcter contractual {54). Entre estas
nuevas técnicas de intervencidn administrativa hay que destacar las con-
templadas para la creacion de sistemas propios de gestién mediante acuer-
dos voluntarios que, en todo caso, han de ser aprobados o autorizados por
las Administraciones pdblicas competentes, (articule 8 LR). Pero, al mar-
gen de este supuesto especifico, quienes pretendan Hevar a cabo determi-
nadas actividades de gestidn privada de residuos deberdn obtener previa-
mente una autorizacién administrativa o somelerse, en otro caso, al régimen
de comunicacidn y registro, (articulos 13, 14, 13, 20.1 v 22 LR).

. En un contexto de dispersion de controles no es de extrafar gue la
1|?terpre?acién habitual de estlos preceptos, sobre los que volveremos de inme-
diato, vmi;ra abocando a una espesa confusion. En efecto; al menos en e
plano tedrico, una cosa es el titulo por el que se accede al estatuto juridico
de gestor de residuos y otru, evidentemente telacionada pere no idéntica,
es el régimen juridico de las instalaciones que se requieran, en su caso, pard
lleve_arl a cabo las actividades de gestién. Primero porgue hay actividades de
gestion —-como la recogida, el transporte v ciertas modalidades de valori-
zaclén— que no requieren necesariamente instalactones ad foc. Scgundo
porque incluso cuando sean necesarias, titularidad v explotacion de las ins-
talaciones pueden perfectamente aparecer disociadas y asi sucede a menudo
cuando las instalaciones son publicas y se explotan por un gestor privado
r‘ncdiante formulas de gestién indirecta pero también pucdeasucedér en el
dmbito privado (55). Mal que bien, esta dualidad esti presente en los muchos
preceptos de la LR que contemplan autorizaciones de gestidn. Bien es ver-
dgd que esta presencia no apura la distincidn hasta sus Giimas consecuen-
cids (:.36). Puede decirse. en suma, que éste era un (erreno procejoso en el
que, sin embargo, la LPCIC irrumpe sin adoptar ni las més elementales pre-
cauciones. Eslo es particularmente manifiesto en su Disposicion Final Ter-
cera y en la pota introductoria al punto 5 del Anejo 1; innovaciones ambas
que vienen a agravar la incertidumbre ya de por si provocada por el apar-

) (34} lcnlga}se en cuenta da actual regulacion del contratn administrativo nominedo de
g_cst]ém de servicios pitblicos gue se conticne en los arlfculos 154 v siguientes del Texto Refun-
d]dq dclia Ley de Contratos de las Administraciones Pablicus. aprobado por Real Becreto
Legislativo 2/2000, de 16 de junia.

) (5.5) Acesto Glimo parcee atender el artficulo 13.5 LR cusndo exioe a tas «enidades
socictanas» litios «independientes de los que pudieran tener fos socins que las formans,

. {36) Para mds detalles respecto a las importantes cucstiones Len sintélicumcnte apunia-
as en este apartado. me permito remitic al lector a mi sporlacidén «Residuoss, en L obra

;cél?ecti va dirigida por L LASAGABASTER HERRARTR, Derecho amiriental, IVAP, GRiti. 2001, pp.
¥ 55.
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tado 2 de la Disposicion Derogatoria en refacidn, ambién, con las autori-
zaciones de gestién de residuos,

2) Fl alcance de la técnica autorizatoria en Ia regulacién bdsica de la
gestidn de residuos

A) La distincién entre autorizaciones relativas al estatuto juridico del
gestor de residuos y autorizaciones relativas a las instalaciones de
gestion de residuos

fin términos practicos. por tanto, podria decirse gue ka C]uV{:- ‘del asunto
radica en la distincién entre actividades ¢ instalaciones de gesm)’n de resi-
duos. La distincién es pertinente a la vista de la redaccic’_m del am;uio 13.1
LR. Este precepto constituye el punto de partifia. (_IiC un sistema (}e mrer?"f::n—
cién que, por supuesto, se estabicce «sin perjuicio de fas demads autoriza-
ciones o licencias exigidas por olras disposicioness. Hn esle caso, s¢ some-
ter a autorizacién sectorial autonémica «las actividades de va!cn‘f:({r:‘mn 3
eliminacion de residuos». Y. en lorno a esta regla central, la propia ley
recoge las siguientes modulaciones:

—— Posibilidad de dispensa autondmica: la valerizacion v lu e.h'mi:m-
cién de residuos no peligrosos en los centros de pmducmlén son
«actividades» que también requieren, en principio, la autorizacion
de fa que hahlamos pero las Comunidades Autém.)mas puedgn SUS-
tituir este requisito por ¢l de comunicacidn y registro. La dispensa
autonémica ha de hacerse necesarlamente «mediante normas gene-
rales sobre cada tipo de actividad» con un determinado contenido,
Lo dice el articulo 14 LR sobre el que hemos de volver porque apa-
rece expresamente mencionado en el apartado 5 del Anexo § LPCIC.

— Posibilidad de mayor proteccion autondmica: las demds activida-
des de gestion de residuos no peligrosos quedan sometidas al régi-
men de comunicacidn y registro pero las Comunidades Autonomas
podrén exigir también para ellas la correspondiente autorizacion
{articuto 15 LR).

Come puede apreciarse, ninguna de estas nmdu]‘ar?iones es ltp]iC't‘lb!e d
la gestion de residuos peligrosos. En rcahdad,} el régimen de esta ulum‘a
debe complementarse con lo dispuesto en el articulo 22 [IJR. resultando qu{,
en principio, aqui siempre —es decir, tanto para las <<actw1.dad{_:s,;» de reco-
gida, aimacenamiento y transporte como para las ckfe I-'alonzacmn y ?h‘l,n,h
nacién— se requiere autorizacién. Debe matizarse, tnicamente, 1a sujecion
de las actividades de transporte pucsto que, cuando el transportista sea un
mero intermediario, sin asumir la titularidad del residuo, bastara fa simple
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comunicacidn. Por lo demds, la caracterizacion legal de estas autorizacio-
nes de gestidn de residuos peligrosos es muy parca. Practicamente se limita
a exigir expresamente seguros y fianzas debiendo entenderse que opera una
remision al régimen comiin del articulo 13 LR en todo lo demis: duracién
limitada, aunque indeterminada, posibilidad de renovacion, obligaciones del
gestor autorizado, transmisién, ete. Con todo, la regulacién ~—parcialmente
basica de estas autorizaciones especificas hay gue buscarla en los articulos
23 y ss RRTP que siguen vigentes pese a ser anteriores a la propia LR ¥
no haberse adaptado a ella, Por cierto, aunque en ellos se habla de «acti-
vidades» de gestion de residuos peligrosos, sus requerimientos parecen pen-
sados mds bien para instafaciones (57).

Pues bien, en relacidn con esto Gltimo debe notarse que ¢l articulo 13,1
LR dice, con alcance general, lo siguiente:

«Esta autorizacion, gue sdlo se concederd previa comprobucion de las
instataciones en las gue vaya a desarrollarse la acrividad, podrd ser atorgada

para una o varias de las operaciones a realizar, y sin perfuicio de las demis
awtorizaciones o licencias exigidas por otras disposicioness.

Asi pues, la comprobacién de las instalaciones presupone gue éstas va
existen y si existen se supone que ya habrdn sido autorizadas conforme a
las técnicas de control horizontal que veremos luego: evaluacién de impacto,
actividad clasilicada, licencia de obras, etc. Més atn, si la comprobacién
de las instalaciones es requisito previo para conceder la autorizacion que
zhora nos ocupa, es evidente que se estd considerando que ésta es poste-
tior, independiente y distinta. El modelo puede gustar més o menos y. desde
luego, es criticable cuando de lo que se trata es de autorizar conjuntamente
actividades e instalaciones. Pero el modelo, a la vista de lo expuesto, €s ése
y. cabe afadir, en este caso s{ viene impuesto por el Derecho comunitario:
las autorizaciones atinenies al estatuto juridico del gestor de residuos se
rigen por lo dispuesto en fos articulos 9, 10, 11 y 12 de la Dircctiva-marco
(58); las autorizaciones relativas a las instalaciones, sin embargo. tienen sus
propias reglas generales en las Directivas sobre evaluacion de Hmpacto
ambiental y prevencién y control integrados de la contaminacién, sin per-
Juicio de la regulacidn comunitacia especifica correspondiente a incinera-
doras y vertederos,

(37) También aqui, para un2 completa exposicion del sistema reglamentario, results ohli-
gada la remisidn a tos ya citados trabajos de A, MARTINGZ NIETD.

(58) En todos csos preceplos se someten 4 esta autorizacion «establecimientos o empie-
sas». Sobre la proyeccidn de estos precepios para los Estados micmbros puede verse La recienle
STI recalda en el asunto C-62/00, Comisién contra Italia.
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B) (Qué sentido tiene la modificacién del articule 13.2 LR por la Dis-
posicién Final Tercera LPCIC?

En ese modelo encajaba, en mi opinidn, la previsidn del articulo 13.2
LR al sefialar que «no obstante lo establecido en el aparlado anterior, las
actividades de gestién de residuos urbanos realizadas por Jas Entidades loca-
les sélo estardn sujetas a la intervencion administrativa que, en sd caso,
eslablezcan las correspondientes Comunidades Auldnomas, sin perjuicio de
otras aulorizaciones o Hcencias gue sean exigibles por aplicacidn de {a nor-
mativa vigente», Esto implicaba, a mi modo de ver, que el legislador basico
asumia que la condicién de gestor pablico de residiuos no requicre aulori-
zacién. Bn esos casos, el titulo habilitante es la Ley, que atribuye la titufa-
ridad del servicio y es claro que, sin perjuicio de la titulanidad local del
servicio piiblico en cuestién, las Comunidades Autdnomas disponen de facul-
tades de coordinacién interadministrativa para intervenir atendiendo los inte-
reses supralocales involucrades en la gestion de los residuos, (cosa que pue-
den hacer en la planificacion sectorial de residuos o, Negado el caso. en
eventuales cxpedicntes de monopolizacion, por ejemplo (393). Se operaba,
por tanto, en el plano del estatuto juridico del gestor. A partir de ahi. sin
embargo, las Entidades locales, como cualquier olro gestor de residuos, ten-
drian que obtener las autorizaciones preceplivas que requiriesen las insta-
laciones que necesitaran para la prestacion del servicio del que sean tifula-
res: estaciones de transferencia, puntos limpios, verlederos, incineradoras,
ele. Sin embargo, ta LPCIC ha estimado oportuno incidir sobre esle punto
y 1o ha hecho, a mi juicio, de forma innecesaria v, ademds, perturbadora.
En cfecto, fa Disposicién Final Tercera LPCIC opera una modificacion del
articulo 13.2 LR para aiiadir en dicho precepto wi nuevo parrafo que dice
lo siguiente:

«se exceptian de lo establecido en este apartado las actividades de eli-
minacién, mediante depdsito en vertedero, de residuos urbanos realizadas
por los entes locales e incluidas en el dmbito de aplicacién de fa LPCIC,
que estardn sometidas a la autorizacion ambiental integrada regulada en ia
misma (60,

{59 Me ocupé de todo ello con mds detalle en mi libro Administracion focal v gestidn
de residuos, pp. 94 ¥ 3s.

(60} EL apartado 13 de la Exposicién de Motivos de la LPCIC exphica que «se produce
una modificacion puntual de lo LR, debido a que esta iltina excluye, con cardcter basico, a
1as nctividades de gestion de residuos wbanos reatizadas por los Entes locales del régimen de
autorizacion administrativa exigido, con cardcter generdl, a las actividades de valotizacidn v
eliminacién de residuas, Por ¢l contrario, en el ancio 1 de lu Directiva 96/61CE se incluyen
todes los vertederos que recibun mds de dicz toneladas divrias o que tengun capacidad de
s de veinticineo mil toneiadas, con exclusidn de los vertederos residuns inertes. sin prever
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_Se notard que la adicion ofrece dificultades de encaje puramente gra-
rr_}aticalhcon el parrafo que le precede hasta ¢l punte de suscitar interpreta-
clones incongruentes que hubieran aconsejado una revisién conjunta de la
redaccidn de todo el apartado. En tedo caso, no se comprende bien por qué
alude sdlo a los vertederos. Cabe objetar que si tal precision era necesaria
para féstos, deberia haberlo sido también para cada una de las demds posi-
bles instalaciones de gestidn de residuos urbanos y al revés, si no lo era
para éstas, tampoco deberia haberlo sido para los vertederos. A no ser. claro
esta?, que conscientemente s¢ estuviera pensando en una diferenciacion del
régimen d‘e autorizacidn entre unos y otras instaurando una dispensa que,
en cualquier caso, seria incompatible tanto con fa LR como con la propia
L?_’C;C. Mis adn, tal ¥ como se formula, la exigencia de autorizacion dis-
criminarfa entre los propics vertederos puesto que unos —los incluidos en
el ﬁl:l’lbito de aplicacién de ta LPCIC— estarfan sometidos a autorizacion
amlbzenral integrada mientras que el resto tampoco quedaria sometido a espe-
cifica autorizacidn sectorial. Adviértase, en fin, gue lo primero va estd dicho
en la propia LPCIC mientras que Jo segundo podria afectar a la validez del
Reglamento de vertederos al que nos referiremos luego.

5 Con todo, el mayor problema que plantea la desafortunada modifica-
cidn que estamos comentando estriba en que parece partir de unos presu-
pucslps que, a cambio de mds confusidn, prescinden de la necesidad de dis-
tinguir los dos planos en que se mueven las autorizaciones de gestion de
residuos. Como ya hemos explicado, el plano del estatuto juridico del ges-
tor opera en ¢l dmbite de {a teoria de los servicios pablicos —-si se qui‘-cre.
impropios (61}~ y atiende fundamentalmeate a {a capacidad, experiencia
¥ solvencia téenica, econdmica y financiera de las personas privadas que
pretendan asumir prestaciones de este tipo. Cabe conjugar estas exigencias
~-que en si mismas no son en absoluto intrascendentes desde el punto de
vista z@biental—m con ¢l control de {a puesta en marcha y funcionamiento
de las mstalacio‘nes que, en su Caso, se reguicran, como en ¢igrto modo ya
ha hechg, por ejemplo, el Reglamento de vertederos, (articulo 9.1 RV, Lo
que no cabe, al menos en términos tedricos, es confundir ambas realidades
que es lo que ha hecho la LPCIC. Porque de esta superposicion de planos
dprwan otros problemas ya que no es fécil saber si la LPCIC se estd refi-
riendo a las autorizaciones relativas al estatuto juridico del gestor, a las

ninguna excepcidn para los verlederos de residuos urbanos, por fo que debe entenderse que
tgmbmn ch estos casos serd exigible el permiso eserito establecido en ef ariculo £ de la men-
;:mnada directiva y, consccuentemente, la autonzacién ambiental intearada reguinda en esta
W=yt )

.(61} En este sentido, M., MonTore CHiner, «Residuns sdlidoss, en {a obra colectiva
coordinada por I, ESTEVE Pakrvo, Derecho del medio ambicnte v adninistracidn locat, Civi-
las, Madrid, 1996, pp. 165 y ss. - o
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autorizaciones relativas a las instalaciones de gestidn o a ambas conjunla-
mente. Légicamente, esto tiene trascendencia practica tanto a efectos de
aclarar la sujecion de actividades de gestion de residuos a autorizacion
ambiental integrada como a efectos de determinar —también agui— el
alcance del apartado 2 de la Disposicién Derogatoria LPCIC, Pero para
poder encarar debidamenie estos problemas conviene proceder a un anali-
sis mds pormenorizado.

3. Subsistencia de la exigencia bdsica de autorizaciones como titulos
habilitantes gue otorgan la condicién de gestor privado de residuos

A) La autorizacién de los sistemas integrados de gestion de residuos
(articulo 8 LR)

E] articulo 8 LR contempla la posibilidad de «acuerdos voluntarios»
para organizar sistemas propios de gestién de residuos. En realidad, el com-
ponente contractual implicito en tales acuerdos se da Gnicamente en el dmbito
privado porque, en e dmbio pablico, requieren aprobacion o auorizacion
—es decir, un reconociniento mediante acto administeativo unilateral— de
la Administracién competente. Nada mds se dice en fa LR sobre esta espe-
ciffica autorizacion o aprobacién cuyo concreto régimen juridico habrd que
buscar en las normas especificas del sector en cuya aplicacién han ido sur-
giendo los denominados Sistemas Integrados de Gestion de Residuos, (S1Gs)
(62). Hasta ¢l momento, Ja mas detallada regulacidn bisica de una ALTOTT-
zacién de este tipe se encuentra en el articuio 8 LERE (63). La configura-
cién que alli se ofrece permite observar que ¢stas autorizaclones operan
exclusivamente en el plano del estatuto juridico del gestor de residuos y apa-
recen completamente desvinculadas de las instalaciones que el sistema inte-
grado de gestién de residuos de envases pueda requerit para alcanzar sus

{62 A destacar, sin embargo, en la experiencid aulondmici, cl rstamiento que a bos alii
denominados Sistemas Orzanizados de Cestidn dan los articuios 20 & 23 de la ya citada Ley
$/2003, de 20 de marzo, de residuos de Madrid donde no sélo se cspecifican los extremos que
dehen acreditarse documentalmente con la solicitud, las reglas de procedimiento pari su ra-
mitacién ¥ el contenido minimo e la resolucian sino lambién el régimen de suspensido v
revocacion de estas sulorizaciones =, incluse, las medidas excepoionaies en caso de cese de
actividad de 1os sistcmas organizados de gestidn de residuos.

(63} Al respecto, J. PerDIGO | Sord, 1998, pp. 94 y 3. Cabe aftadic que. en cse mMisma
Ambite, un nuevo v especifica SEG contemnpla of Real Decreto 141624031, de 14 de diciem-
bre, para los covases de productos filosanitarios. Por o demds, limamcne, el articuia 7
RVEFU también diseda un sistema integrado de gestion de vehiculos fuera de uso aitadiendo
gue «las Comupidades Autéhormas sata concederdn la autorizacidn cuanda de fa documenta-
cién apostada por el solicitante sz deduzea la adecuscién del correspondiente sislema Jnie-
grado de gestidn a lo eytablecido en este Real Decreto v su suficencia para cumplir las obli-
gaciones cstablecidas en eb mismo».
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fines. De este modo, en suma, sobre {a base de un acuerdo voluntario entre
los agentes econdmicos del sector, determinadas «entidades privadas sin &nimo
de lucro» pueden acceder a la condicién de gestores de residuos. A partir de
ahi, el sistema podrd utilizar instalaciones de gestion previamente auloriza-
das pero, si pretendiera crear oiras nuevas, cada una de ellas requerird sus
propias autorizaciones individuales en los términos que se verdn luego.

Pues bien, tras la LPCIC, y al margen de que fuera convenlente una
revisidn por otras razones. cabe sostener que fa regulacion de estas autori-
zaciones sectoriales subsiste en su integridad (64). En el caso de la autori-
zacion de sislemas integrados de gestion de residuos de envases, esta impre-
sion parcce ficil de argumentar porque segin ya nos consta, el apartado 2
de la Disposicion Derogatoria LPCIC no cita expresanmiente 2 fa LERE. En
el caso de la gendrica previsién del articulo 8 LR, xin embargo, este argu-
mento no vale. Pero creo que la solucidn deberfa ser fa misma porque, al
margen de que evidentemente 1o contenga prescripeiones de procedimiento,
¢l fundamento y finalidad de esta modalidad de control ofrece insuperables
resistencias para su eventual asuncidn por ka nueva avtorizacion ambiantal
integrada (63).

B) Comunicacién v registre de actividades de cestion de residuos
{artieuls 15 LK)

En el otro extremo, idéntica conclusién cabe oblener respecto de 1n
prevision de comunicacién e inscripeidn registral como titulo habilitante
que otorga fa condicidn de gestor de residuos en los casos que contempli
el articulo 15 LR. Al igual que vimos cn el apartado correspondients al
régimen de importacidn, cabe entender que este precepto no ha resultudo
afectado ni por la derogacion especifica ni por la derosacidn tdcita de la
Disposicion Derogatoria LPCIC. Ademds, como ya nos consta. fa Disposi-
cign Final Quinta de 1a LPCIC contempla la posibilidad de someler a comu-
nicacién y registro «actividades industriales» distintas de las enumeradas
en el Anejo 1. Dicho sea sin dejar de obscrvar que no estd claro que las
sctividades aqui concernidas tengan que mareeer siempre v necesariamernic
el cardcter de «industriales (60)».

(64) Salvando las distancias. algo parecide podrin decirse de B —por lo demds, poco
realista— sutarizacion Jocal de entrega de residuos urbunos previsty en el articulo 2001 LR,

(65} Tampoco hay que olvidar gue ni la LERE ni las demds normas que contemplan
especiticos sistemas integrados de gestidn de residuos apurccen expresamente citacas on el
Anejo 2 LPCIC,

(661 Pensemos, por gjemplo, en la habitual practica agraria de acarren ¥ aplicacién de
estiéreod procedente de granjas ajenas £n sus CAMpas pov los propios agricultores. En cual-

171




RENE JAVIER SANTAMARIA ARINAS

C) Autorizaciones de actividades de valorizacion y eliminacién de resi-
duos (articulos 13 y 14 LR) y de gestidn de residuos peligrosos
(articulo 22 LR)

Mayor complejidad reviste pronunciarse sebre la suerte que hayan
podido correr los demds preceptos que, como hemos visto, enlazan con &l
articulo 13 LR. Desde luego, si se entiende gue son aulorizaciones que ala-
fien exclusivamente al estatuto juridico del gestor, deberfa proclamarse su
subsistencia por fas mismas razones ya expueslas con anterioridad vy que.
en términos pricticos, conducen a la inadecuacidn intrinseca de la autori-
zacién ambiental integrada para cumplir con la finalidad propia de ague-
llas autorizaciones sectoriales. Cabe afiadir, al respecto, que, por aplicacidn
de 1o dispuesto en los articulos 2 y 3.¢ LPCIC, lo que se somete a autori-
zacion ambiental integrada son instalaciones de gestion de residuos en los
términos que luego veremos. Sin embargo, si se prescinde de mayores pre-
cisiones sobre la naturaleza de las autorizaciones sectoriales previstas en
dichos preceptos, el problema resulta, al menos para mi, insoluble. Tal vez
la via de avance radique en admitir gue, en realidad, y por sorprendente
que pueda parecer a primera vista, la LR ni exige ni regula aulorizaciones
secloriales especi{icas para instalaciones de gestidn de residuos. Razonare-
mos sobre esto Ultime a continuacidn,

3. Bl régimen juridico de las instalaciones de gestion de residuos

A) Concepto y modalidades. Aspectos comunes

Resta por abordar el régirmen juridico aplicable a las instalaciones en
{as que se realizan operaciones de gestidn de residuos por los sujetos gue
ostentan 1a condicidn de gestores. Un primer problema radica en la enorme
diversidad de denominaciones que eslan surgiendo para identificar estas rea-
lidades (67). A falta de una ordenacion genérica de todas ellas, en Derecho

quier caso, podrian suscitarse dos problemas que me Limitaré o apuniar Por un Jado, 5 el
artfculo 15 LR se ajusta a los rasgos caracteristicos de Jas normas previstas a tab cfecto o, si
en caso cottrario --c8 decirs si se entiende que no determing debidamente «los requisilos a
los gue deberd ajustarse el funclonamiento de dichas aclividadess— ha incureido en invalider
sobrevenida. Por otro, si la tipiticacion de ta infraccidn leve prevista en el articuio 34.4.0 LR
—lex anterior pero especialis— debe entenderse tacilamenle derogada v sustituida por lo dis-
pucsto en los apartades 2.d). 3.h vy 4.a del anticulo 31.2.d LPCIC —fex posterior pero gene-
raliv—. donde la falta de comunicacidn y registro puede calificarse como infraceidon muy
grave, grave o fove, segin la magnttud de los dapos efsctivamente producidos.

(67) De tos «basurcross v «cstercoleros» a los que se reducia la ndming en las normas
de primeros de siglo hemos pasado a una sitbacion en la que con los evertedeross y s «inei-
neradoras» no s agoka foda b gama de posibles «centros de gestidne de resideos poes Lam-
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comunitario las {nicas instalaciones que habian merecido regulacion hasta
hace muy poco tiempo cran las incineradoras aunque, finalmente, y tras lar-
gos afios de espera, se ha producido la aprobacién de una Directiva aplicu-
ble a los distintos tipos de vertederos. En el ordenamiento estatal, 1a LR se
mueve en un terreno de elevadisima abstraccién puesto que, aunque define
los conceptos de estacidn de transferencia (articulo 3.6 LR} y de vertedero
(articulo 3.0 LR), luego no regula ninguna instalacidn concreta sino que se
fimita a recoger algunos aspeclos comunes a la mayor parte de ellas. Asi,
el articulo 12.4 LR declara la utilidad plblica ¢ interés soctal del estable-
cimiento o ampliacién de «instalaciones de almacenamiento, valorizacién
¥ eliminacién de residuos». Por su parte, los articulos 18 v 19.4 LR con-
tienen sendas remisiones normativas a lavor del Gobierno central para que,
sin perjuicio, de las normas adicionales de proteccidn que dicten las Comu-
nidades Auténomas. establezca los requisitos de las «plantass» de valoriza-
cidn y las normas reguladoras de las «instalaciones» de eliminacién de resi-
duos teniendo en cuenta las tecnologias menos contaminantes.

Tedricamente, cada una de estas instalaciones podria ser objeto de un
régimen diferenciado y, a su vez, las diferencias podrian encvadrarse en tres
(rentes de interds juridico: de un lade, en lo relalivo alb control preventivo
de la propia instalacidn; de otrg, en lo relativo a su funcionamicnto o explo-
tacién y, por dltimo, como ya se conterapla para los vertederos, en lo rela-
tivo a la fase de vigilancia posterior a su cterre. Naturalmente, funciona-
miento y cierre presuponen la existencia de un control previo que, por elfo
mismo, suele atraer para si toda ta atencidn, Nada de malo habria en clio
si no fuera porque ni en el articulo 18 LR para las «plantas de valoriza-
cidn» ni en el articulo 19 LR para las «instalaciones de ehiminacidn» sc
exige una autorizacidn sectorial especifica. Asi las cosas, surge la tentacién
de conectar estos preceptos con los articutos 13 y concordantes de la pro-
pia LR. Pero esta conexion, en las actuales circunstancias, no sdlo es dis-
cutible por las razones ya expuestas sino que también puede reputarse inne-
cesaria, Bn efecto; no hay que olvidar que existen otros controles preventivos
superpuesios y, en consecuencia, que el legislador sectorial no tiene por qué
afiadir nuevos cauces procedimentales. Si lo que pretende es clevar el grado
de proteccidn ambiental, bastard con que endurezca los requisitos de fondo
que deban reunir las instalaciones y remitir la verificacidn de su cumpli-
miento al cauce formal dispensado por esos otros controles horizontales ya
existentes.

bign encontramos referencias normativas a «estaciones de transferencias. «desccherfas». «com-
plejos ambientales de residuos», «puntos limpios o verdess, «celdas de segurideds ¥ un largo
etcélera gue suele englobarse gendricamente bajo el nombre de «plantas de rratamiento fisica-
quimicos 1t otros muchos eufsmismos.
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B) El control preventivo de las instalaciones de gestién de residuos

Pargue, como minimo, la construccién y puesta en marcha de una ins-
talacién de gestidn de residuos podria tener gue superar los siguientes con-
troles:

— Toda instalacién de gestion de residuos implica un uso del suefo y.
en ese sentido, las cuestiones relativas a la eleecidn de su enmpla-
zamiento han de regirse por lo dispuesto en la legislacidn de orde-
nacion del territorio y urbanismo. De acuerdo con el reparto de
competencias en csta materia, fas menciones que al asunto hacia la
LRSU han desaparecido v, en consecuencia. habrd que considerar
las normas autondémicas v las determinaciones de fos planes auwo-
ndmicos v locales aplicables en cada caso. Cabe matizar gue Ia
legisiacion estatal podria establecer, como ha hecho el REVL crite-
rios minimos de ubicacion de las instalaciones de gestidn de resi-
duos que deberfa recoger ¢l plancamiento. Para verificar el ajuste
de un determinado proyecto con las previsiones def planeamiento
fisico estd la licencia urbanistica cuya exigibilidad en la materia
que nos ccupa solo podria dispensarse mediante unga norma con
range de ley (68).

En aplicacidn def RAMINP, las instalaciones de gestidn de residuos
requerfan también las preceptivas licencias de actividades clasifi-
cadas. El posible desplazamiento def RAMINT por parte de las
Comunidades Autdnomas obliga a considerar atentamente las modu-
laciones gue hayan podido intreducirse en algunas de ellas y, muy
especialmente, las relativas al dmbito de aplicacién que, en el caso
estatal, garantizaba la mds absoluta universalidad (69). Este rasgo

[68) Por aplicacion det todavia vigente artfculo 244 Texto Refundido de fu Ley del Suclo
v Ordenacion urbana, aprobado por Real Decreto Legislative 11992, de 26 de junio. Alpu-
nas Comunidades Auldnomas ya estdn haciendo uso de esla posihilidad s bicn sin dejar de
reconocet aloin grado de intervencicn a los municipios afectades en los procedimienios sas-
titutivos de aprobacidn autondmica de fos planes sectoriales de incidencia supramunicipal o
figuras equivalentes.

{69) Para una reficxion al respecto, pusde verse la muy recieme Ley 1172003, de 8 de
abril, de prevencidén ambiental de Castilla ¥ Ledn, En sy Ancxo H eovmera las «actividades
& instalaciones exentas de calificacion e informe de las comisiones de prevencidn ambiznlals
dando entrada entre ellas a tos «puntos limpios {punte o) v a fes «plantas de ransferencia de
residuos wrbanoss, (puoto ph Mas adn. en su Anexo V. que recope las actividades ¢ instala-
ciones sometidas a comunicacion, se incluyen fas «actividades de almacenaniiensa de objeiox
¥ maferiates, sicmpre gue su superficie sea inferior a 300 metros cuadrados. cxeepto lus de
producies guimices o farmacéaticoys combuostibles, lubricantes, lertilizantes, plagoicidas, her-
bicidas, pinturas, barnices, ceras, ncwmdticos, chatarrerias y desguaces de automdviles v magui-
TR,
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se pierde, sin embargo, en los otros dos controles ambientales pre-
ventivos que se consideran a continuacion.

En la legisiacidn estatal basica, no todas las instalaciones de ges-
tion de residuos estan sometidas a evaluacion de impacto anbien-
tal. Lo estén, directamente, las incluidas en el Grupo 8 del Anexo
I del Real Decreto Legislativo 1302/1986. de 28 de junio. modifi-
cado por Ley 6/2001, de 8 de mayo (70). Y también. pero sélo
cuando se desarrollen en zonas especialmente sensibles, los verte-
deros incluidos en ¢l apartado 6 del Grupo 9 del Anexo 1 del citado
Decreto Legislativo (71}, Por lo demds, el resto de las posibles ins-
talaciones de gestién de residuos tampoco estdn soruetidas al pro-
cedimiento de deelsidn caso por caso. Lo estdan Gnicamente las con-
templadas en el Gropo 9 del Anexo TI de Ja misma norma (72). Sin
poder entrar en la criticable terminclogia ni en los discutibles cri-
terios empleados para determinar los umbrales de sujecion, bastard
apuntar que las Comunidades Autdnomas pueden ampliar Ia exi-
gencia de evaluacidn de impacto en sus normas adicionales de pro-
teccidn ambiental {73),

— Finalmente, en la Jegislacion estatal bédsica, tampoce todas las ins-
talaciones de gestién de residuos estdn sometidas a aurerizacisn

(70} Es decir. fas «instalaciones de incineracion de residuos peliarosos asi como las de
eliminacidn de dichos residuos mediante depdsito en vertedero, depdsito de sepuridad o tra-
tamiento gquimico (epigrafe D9 dol ancxo IIA de b Directiva-marcois: las «instalaciones de
in¢ineracidén de residuos no peligrosos o de eliminacion de dichos residuos mediante (rata-
miento quimico (D9} con uny capacidad superior a L0 toneladas diarias v los evertederos de
residuos no peligrosos gue reciban mds de H) 1oneladas por dia o que tengan una capacidad
total de mids de 23.000 toneladas, excluidos los vertederos de residuos inertesn.

(71} «Verlederos de residuos no peligrosos no inciuigos en ¢l grupo 8 de esle anexo f
asi como de residuos inertes que ocupen mids de | de hectdrea de superficie madida en ver-
dadera magnituds,

{72) Quc en su apartado b} se refiere a las «instalacionss de efininacicn de residuos no
inclwdas en el anexo L en su apartsdo c} a los «depdsitos de lodos», en su apartado d) 4 las
«instalaciones de almacenamiento de chatarra, incluidos veliculos desechados e instalaciones
de desguace» ¥ en su apartada e} a fas «instalaciones purs la recuperscion o destruceidn de
sustancias explosivass.

{73) Asi. en el apartado BY del Anexo T de s Ley 3/1998. de 28 de febrero, de prolec-
cion del Medio Ambicnte de fa Comunidad Autéroma def Pais Vasco, dentro de o «Lista de
obras o actividades sometidus al procedimiento de evajuseidn Individualizada de impacio ambien-
tithn, aparecen los siguientes «Proyectos de imfraestructura para la gestién ambiental»: 4.1, Ins-
talaciones destinadas exclusivamente al almacenamiento permanente de residuas radiactivos.
4.2, Instalaciones de tratamiento, incluidos los de reciclaje, depdsite o eliminacion de resi-
duos tales como instalaciones de incineracion, depdsito de seeuridad, vertederos de residuns
urbanas, inertes industriates e inertizados. 22, Almacenamienta de chatarra, cuya superficie
supere Jos 3000 metros cuadrados. v desyuace de vehiculos, cuando se sitiien en 1oda o en
parie en zonas ambientalmente sensibles.
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ambiental infegrada. Lo estdn dnicamente las listadas en el Apar-
tado 5 del Anejo 1 LPCIC, en los términos que veremos a conti-
nuacion (74).

C) El apartade 5 del Anejo 1 LPCIC: aspectos comunes y nota intro-
ductoria

Para mejor seguir su analisis, conviene reproducir el tenor fiteral del
Apartado 5 del Anejo 1 LPCIC, que dice lo siguiente:

«5. Gesudn de residuos.

Se excluyen de la siguiente enumeracidn las actividades ¢ instalaciones
en las que, en su caso, resulte de aplicacidn lo establecido en el articulo 14 LR.

5.1. Instalaciones para la valorizacion de residuos peligrosos. incluida ta
gestion de aceites usados, o para la eliminacidn de dichos residuos en lugares
distintos de los vertederos, de una capacidad de més de 10 toneladas por dia.

5.2. Instalaciones para fa incineracién de los residuos municipales, de una
capacidad de més de 3 toncladas por hora,

5.3, Instalaciones pard a eliminacidn de los residuos no peligrosos. ¢n
tugares distintos de los vericderos. con una capacidad de mas de 30 toneladas
por dia.

5.4, Vertederos de toda tipo de residuos que reciban mis de 10 tonela-
das por dia o que tengan una capacidad total de mds de 25.000 toneladas con
exclusidn de los vertederos de residuos inertess,

A mi modo de ver, cualguier consideracidn sobre esta redaccion debe
partir necesariamente de un andlisis comparativo respecto del tratamiento de
este mismo asunto en la Directiva IPPC. Y el caso es que. como vamos a
tener ocasién de comprobar, ese andlisis revela algunas diferencias muy acu-
sadas en la LPCIC frente su anlecedente inmedialo en el ordenamiento comu-
nitario. En este contexto, no hay gue olvidar que los eventuales cambios deri-
vados de la transposicién dnicamente podrfan encontrar justificacién en ¢l
criterio de mayor proteccion ambiental progresiva (73). Como tal podria enten-
derse. desde luego, una ampliacién de los supuestos sometidos al sistema de
control integrado. Por cierto; requerir aulorizacidn ambiental integrada puara
cualquier tipo de instalacién de gestion residuos con cardcter general no resulta
en modo alguno improcedente. Es evidente que ni en fa Directiva m en fa
LPCIC se opta por ese modelo pese a lo cual las Comunidades Auténomas,
si quisieran, podrian vélidamente adoptar por esa solucion. Una solucidn gue

{74) Marginamos deliberadamente fa mencitn contenida en el Apartado 9.2 del Angjo
1 LPCIC  Jas instalaciones para la eliminacion o el aprovechamiento de canates o desechos
de animales con una capacidad de tratamiento superior a O temeladas/dla,

{(75) Esto es asi porque la Directiva IPPC se aprobé sobre la base juridica del antiguo
articulo 130.5 TCEE.
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—dadas las circunstancias que concurren en el estadio actual del debate social
sobre la localizacion e implantacion de instalaciones de gestidn de residuos—
habtia de ser bien acogida (76). Pero, al margen de esto dltimo, hay que reco-
nocer que los problemas juridicos, por tanto, no se plantean en torno a Ja
amphiacidn sino en la posible restricei6n interna de los supucstos sometidos
a autorizacién ambiental integrada cn la Directiva IPPC.

Desde esta optica, lo primero ¢ue llama la atencién es la nota intro-
ductoria de la LPCIC (77). Debe saberse. en este sentido, que la Directiva
96/61, de 24 de septiembre, relativa a la prevencidn y conirol 1ntegrados
de la contaminacidn, también incluia una nota introductoria a este apartado.
Pero su texto era completamente distinto pues se Hmitaba a decir «sin per-

Juicio de lo dispuesto en el articulo 11 de la Directiva 75/442 y en ef articulo

3 de la Directiva 91/689», Ciertamente, ambas notas estdn hablando de o
mismo: valorizacion de residuos no peligrosos en los propios centros de
produccién. Sin embargo, la infidelidad terminclidgica de la nota espafiola
es evidente y, ademds, puede tener un alcance practico no del todo coinci-
dente con —e, incluso, no deseado por— el Derechio comumitario. Allf, tal
y como hemos hemos venido defendiendo, podria sostenerse que ¢l «sin
perjuicios venia a significar que, inchuso en el caso de que las actividades
de valorizacion no estuvieran sometidas a la antorizacion que otorga la con-
dicidon de gestor de residuos; las instalaciones necesarias para la realizacion
de tales actividades —siempre que se encuentren en la subsiguiente enu-
meracidn, claro estdé— sf requieren la autorizacidén amhiental integrada. BEn
el caso espaiiol, sin embargo, la aplicacién autondmica de la dispensa con-
duciria a un sistema de comunicacién en lo atinente al estatuto juridico del
gestor y, ademds, a una injustificada exclusién de {a awtorizacion ambien-
tal en lo atinente a las instalaciones de gestidon, Con todo, mids alld de su
transcedencia prictica, este lapsus del legislador espaiol me parece tam-
bién muy revelador en el orden de consideraciones de alcance general que
nos ha venido ocupando en los apartados anteriores.

D) Los puntos (5.1 ¥ 5.3) genéricos

Por lo demds, la comparacién de ambos textos no deja de deparar sor-
presas. Es verdad que los dos ceinciden en estructurar este apartado en caa-

{76) Mas referencias a las causas v cousecuenciay del fendmeno internacional de rechazo
sociotogica de las instalaciones de gestion de residuos cn mi libro «EF régimen juridico de oy
vertederos..». pp. 23 ¥ ss.

(77} La comienda niimere 84, presentada por el Grupo Mixtoe, abogd sin éxite por la
supresion de esla introdueceidn por eslimar que operd una exchusidn injustificada. B ta misma
linen, la enmiends nomero 151, presentads por el Grupo Parlamentario Federad de Izquierda
Unida, propuse también su supresidn por entender que constituia «una mabs transposicion de
la Directivis,
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tro punios, pero el alcance de cada uno de eflos depende de varios factores
que no siempre se combinan del mismo modo (78). Los factores determi-
nantes a considerar resultan ser el tipo de instalacidn, ¢l tipo de operacién,
el tipo de residuo y la capacidad de gestién. Cabria discutir, va en sede
comunitaria, si €sta era la mejor opeién de politica legislativa para estabie-
cer unos umbrales de sujecion efectivamente adecuados a la heterogeneidad
caracteristica de eslas instalaciones y para evitar vius de escape puramente
nominalistas. En todo caso, el primer factor permite operar una clasificacicn
de los cuatro puntos distinguiendo un primer bloque integrado por los que
se refieren a instalaciones especificas {punto 5.2, instalaciones de incinera-
Ci6n y punto 3.4, vertederos; que analizaremos mds tarde) y un segundo blo-
que integrado por Jos que no se refieren a instalaciones especilicas, {puntos
5.1 y 5.3). Asf desmenuzado el texto, resulta mds [acil observar que:

El punto 5.7 presentaba en la Directiva una sintaxis defectuosa (79). Se
referfa 2 instalaciones para la valorizacidn o eliminacién de residuos peligro-
sos con capacidad de mis de 1) toneladas por dia. Bin realidad, podia enten-
derse que, al menos en lo relativo a las instalaciones de valorizacion, la inclu-
sion sélo era pertinente en caso de que realizaran determinadas operaciones
para cuya identificacién remitia al Anexo I de la Directiva-—Marco y a fa
Birectiva sobre aceites usados (80). La versién espafiola ha tratado de mejo-
rar la redaccidn vy para ello by suprimido las referencias a la normativa comu-
mitaria que allf expresamente se citaba. Pero al hacerlo se han producide afte-
raciones que podrian tener trascendencia no exclusivamente gramatical (81).

(78} Hubiera constade de seis puntos de haber prosperado la crienda ndmero 132, pre-
sentada por el Grupo Parlamentario Federal de Tzquierda Unida.

(79} Decia textualmente lo siguiente: «3.1. Instalaciones para la valorizacion o efiminu-
cidn de residuos peligrosos de Ja lista, contemplada en el apanada 4 del articudo | ode by Diree-
tva IORWCEE. tal como se definen en los Anexos 1LA y [F B {operaciones R1. B3, Ro, R
¥ RY) de la Dircetiva 75/442/CEF del Consejo, de 15 de julio de de 1975, relativa o los resi-
duos de la Directiva 75/439/CEE del Consejo, de 16 de junio do 1975, reladiva a la pestidn
de aceites usados de una capacidad de mds de L0 toncladas por dias,

{8(}) Esta interpretucion surge de la referencia que alll se bacla s las claves R1, R3. R6,
R3 y RY. Tales claves signilican, respectivamente. «utilizscidn priceipal como combustile o
come olroe medio de generar encrafas; «recicludo o recuperacion de atras matcrias inorzéni-
casx: wregencracion de dcidos o de basess; «recuperacidn de componentes procedentes de cata-
lizadoress y «regeneracion u otro nucvo cmplen de aceitess,

(81} Ast, la mencion que sc hace a fa geslidn de accites vsados ha perdido su sentide
original pero de ello no séio deriva una innecesaria redunduncia —puesto gue no hace fafla
Fejterar que eslos aceites estdn ineluidos en la categoria de los residuos peligroses— sino tam-
bién, tal ver, otras consecuenciss derivedas del hecho de gue esta inchusidn no se reficra tam-
bién a la eliminacidn. Ademis, por esta via by LPCEC no sujela a autorizacién anbiental inle-
grada tadas las instalaciones de alimingctan de residuos petiprosos sino soélo las que se realicen
«cn Hgares distintos de los vertedeross. Bsla exclusion conlleva un reajuste del punio 5.4 en
tos 1drminos que veremos luego,
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En todo caso, el umbral de capacidad, que el legisiador interno podria haber
reducido, se mantiene en la cifra de «mis de 1{} toneladay por dias {82).

El punto 5.3 de la Directiva también aludia genéricamente a instala-
clones «para la eliminacién o aprovechamiento» aungue, en este caso, de
«residuos no peligrosos» {83). El sometimiento a autorizacion ambiental
integrada de estas instalaciones podia entenderse limitado no sdlo por el
umbral de capacidad de gestidn sino también por la expresa referencia a
dos tnicas operaciones de eliminacion (84). La version espaiiola ha optado
por suprimir la referencia al aprovechamiento de manera que por esta via
s¢lo se someten instalaciones de eliminacion y, dentre de éstas, se exclu-
yen los vertederos. Logicamente, ¢l juego de exclusiones tiene trascenden-
cia a efectos de determinar el umbral de capacidad aplicable. En este sen-
tido, debe notarse que, de producirse alguna interferencia con los puntos
5.2 v 5.4 que luego veremos, el umbral de 50 toneladas por dia —que ¢l
legislador estatal ha respetado-—- es el mis generoso frente a todos los demis
contemplados.

Ante tan alambicado planteamiento, resulta verdaderamente dificil pro-
nunciarse sobre la compatibilidad entre ambaos sistemas. En todo caso, 4 escala
interna, 1os dos puntos genéricos hasta ahora considerados suscitan otra cues-
tion recwrrenle cn el contexto de la LPCIC y de sus relaciones con la LR,
Me refievo. por una parte, a la articulacidn de la autorizacida ambiental inte-
grada —cuando proceda por aplicacidn de lo dispuesto en los puntos 3.1 ¥
5.3— con los demds controles concurrentes v, por otra, al régimen awloriza-
torio de estos tipos de instalaciones cuando —por aplicacion de los parame-
iros expuestos— no resulten sometidas a autortzacion ambiental integrada.
La clave, ya lo sabemos, reside en saber si existen autorizaciones sectoriales
especificas concurrentes. Y el caso es que, al tratarse genéricamente —salvo
una matizacién que ha de hacerse luego para ef caso de las incineradoras
de instalaciones de valorizacién y eliminacion de residuos, dicha exigencia

(B2} Umbrad que, pese & la redaccidn reseltanle, ha de enlenderse aplicable lunto a lay
instulaciones de eliminacidn como a las de vatorizackon,

(83} Su tenor literal era el simeente: «3.30 Inslaluctones para B eliminacion o uproveh-
camiente de los residuns no peligrosos. tal como se definen en los Anexos [ A y B de |a
Directiva 75/442/CEL en las ribricas D8, DY, con una capacidad de mis de 50 woneladas por
dia».

(84} Por remizidn al Anejo TLA de la DPirecliva-marco, la clave DE guiere decir «wvala-
miento bioldgico no especificado en ofro apartado del presenle angjo v que dé como resul-
tado compuestos o mezelas que se eliminen mediante alguno de tos procedimicntos cnummera-
dos entre D1 ¥ DH2» Tk Jgual mode. la clave D9 significa «tratamiznto fisicoguimico so
especificado en otro apartado del presente angjo ¥ que dé como resubtado compucstos o mez-
clas que se eliminen mediante une de los procedimientos enumerados entre Dy 1312 (por
ejempla, evaporacidn, sccado, calcinacion, ete.)».
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deberia encontrarse en la LR. De existir, tendriamos que preguntarnos por su
alcance derogatorio retomando nuestras dos hipdtesis. Sin embargo, con la
interpretacién aqui sostenida, cabe defender que no existen y, en consecuen-
cig, no hay colisidn a efectos derogatorios. Asi, la legistacidn sectorial puede
concretar fos requisitos de estas plantas que han de tenerse en cuenta al otor-
gar la autorizacion ambiental integrada, la evaluacién de impacto ambiental
o lag licencias de actividades clasificadas, cuando procedan. La tendencia des-
crita estd presente en ¢l reciente Reglamento sobre vehiculos fuera de uso.
que tampoco prescribe ningln cauce aulorizatorio especifico para las insta-
laciones asociadas a la gestion de esta tipologia de residuos (83).

E) Incineradoras

Lo que acaba de decirse, sin embargo, no sirve para los puntos espe-
cificos del apartado 5 del Anejo I que versan sobre incineradoras y verte-
deros. En el caso de las incineradoras, hay que comenzar considerando el
punte 5.2 que, en realidad, tampoco engloba todas, Ta redaccion comuni-
taria somictia a autorizacion ambiental integrada por esla via tnicamente lag
instalaciones para la incineracidn de residuos municipales de una capaci-
dad de mis de 3 toneladas por hora (86). La version espafiota ha suprimido

. las referencias normativas manteniendo la denominacién de ia tipologia de
residuos {municipales} y, por supuesio, ¢l umbral de capacidad (nmids de tres
toneladas por hora). La adecuacion entre ambos textos es, esta vez, clara.
Las consideraciones que siguen, por lanto, valen tanto para la redsecion
comunitaria como para la estatal. La primera consideracidn tiene gue ver
con el empleo de la expresion «residuos municipales». Esta opcidn pro-
viene del crilerio inicial de ordenacidn comunitaria de las incineradoray de
residuos —que distinguia entre municipales y peligrosos— aungue hoy existe

{85} En & sc consideran tres realidades diferentas que son los depdsitos municipales
{articuto 2.k RYFL, las instalaciones de recepeidn de vehiculos (articelo 2.0 RVEED ¥ los
centros autorizados de ralamiento, Cartivalo 2.¢ RVELY. Bn realidad, séo eslos ahimos cen-
tros son, propiamente, instalaciones de gestion de residuos v, como tales, deben cumpliv Jos
requisilos tfenleos que enumera ef Anexe I REVLD pavimentacidn impermenble, zonus cubier-
tas, contenedares para slmacenar baterfus, depdsitos para floides, equipes de recogida ¥ ra-
tamicnto de aguas, prevencion de incendios y otros ricsgos, etc... Con tado, tos requisitos de
la parte A de este Anexo también son aplicables a los depdsitos municipales ¥ a las instala-
ciones privadas de recepeidn de vehiculos.

{80} La redaccién completa de este punte en {a Directiva IPPC cra la siguicnter «5.2.
Instalaciones para la incineracion de los residuos municipales, tal como se defimen en las Direc-
tivas B/30%WCEE del Consejo, de 8 de junio de 1989, relativa a la prevencidn de la contami-
nacidn atmosférics procedente de instalaciones existentes de incineracidn de residuos muni-
cipales y 89/429/CEE del Conscjo. de 21 de junio de E989, relativa a la reduceidn de la
contaminacion atmosfénca procedente de inslalaciones exislentes de inciperacidn de residuos
mupicipales de una capacidad de mis de 3 toneladas por horas.
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una tnica Direcliva que acoge la regulacion de unas y otras (87). A nues-
tros efectos, la exigencia de autorizacidn ambiental integrada para incine-
radoras de residuos peligrosos se derivaria del punto genérico 5.1, Pero ¢l
caso es que alll el wmbral de capacidad cambia (10 toneladas por dia). Por
Io demas, la nocidn de residuos municipales no se opone necesariamente a
Ia de «residuos no peligrosos» que emplea el punto genérico 5.3 donde, por
cierta, el umbral de capacidad lambién cambia (50 toneladas por dia).

Pero, al murgen de estos problemas en la delimitacion del supuesto,
interesa comprobar la forma en que la autorizacidn ambiental integrada de
incineradoras se articula con el reste de controles superpuestos exigibles.
Natese que aqui si existe la exigencia de una especifica autorizacién secto-
rial que deriva del propio Derecho comunitario ¥ que se ha recogido en los
Decretos dictados por ¢l Gobierno espaiiol para su transposicion. Y ndtese
también que estos Decretos si aparecen expresamente citados, como vimos,
en la lista del Apartado 2 de fa Disposicion Derogatoria Unica 1L.PCIC. Pues
bien: en nuestra hipolesis A, aquellias reglas deberian entenderse subsisten-
tes para las incineradoras no sometidas a autorizacidn ambiental integrada.
Iin nuestra hipdtesis B, por el contrario, aquellas reglas deberfan entenderse
derogadas a todos los efectos. De optar por esto (ltimo, la proteccidn ambien-
tal —que en los aspectos de fondo es siempre la misma— podria garanti-
zarse a traves de la evaluacidn de impacto ambiental, cuando proceda, y de
las licencias de actividades clasificadas, en su caso. Por cierto, haciendo gala
de un antiformalismoe que cuadra perfeclamente con la filosofia que se des-
prende de este ya largo trabajo, el Tribunal de Justicia europeo ha admitido
la intercambiabilidad de las formas en este campo al dar por bueno que una
simple Heencia de actividades del RAMINP supla la autorizacion especilica
prevista en la normativa sobre incineradoras de residuos (88).

{87) Me refiero a fa Directiva 2000476, de 4 de diciembre de 2000, relalive a la incine-
racién de residuos. Deroga todo 2l dispositivo anterior pero lo hace de forma diferida en el
tiempo. Por tanto, transitoriamente seguirds vigentes hasta of 28 de diciembre de 2005, s
Directiva 89369, de 8 de junio de 1989, relativa a la prevencidn de la contaminacion atmos-
firica procedente de muevas fustedaciones de incineracidn de residuos municipales: lo Direc-
tiva 89/429. de 21 de junio de (989, relativa a la reduccidn de la contaminacidn atrmosférica
procedente de instedaciones existentes de incineracion de residuos municipales v la Birectivyg
94467, de 16 de dicicimbre de 1994, velativa a la fncineracicn de residues peligrosos, En apli-
cacion de ésta Gltima, Decision 97/283, de 21 de abril de 1997, sobre métedos de medicion
armoenizada para determinar o contaminacidn en masa de dioxinas y furanos en lus emisio-
nes atmosféricas conforme al art, 7.2.d de fa Directiva 94/67 y Decisicn 98/184, de 23 de
febrero, sobre un cuestionario destinado a 2 elaboracidn de tos informes que deben presen-
tar los Eslados miembros sobre o aplicacién de la Directiva 94/67.

{88) Lo ha hecho en la STI de 11 de julio de 2002 {asunte C-139/00), La Comisién
habfa interpuesto recurso por incumplimiento de la Directiva relativa a la incincracién de resi-
ducs municipates contra el Reino de Espafia en relacidn con varios hormos en la isle canari
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FY Vertederos

Solucidn dispar encontranos, en {in, en relacion con el régimen juri-
dico de los vertederos de residuos., Por 1o guc hace a su sometimiento a
autorizacion ambiental integrada, a ellos se refiere especificamente el punio
5.4 del apartado 5 del Anexo 1. Hn este caso, la comparacién entre las
redacciones comunitaria v estatal arroja sélo una pequeda diferencia (89).
La version espafiola ha crefdo conveniente afadir la expresion «vertederos
de tode tipo de residucs» pese a lo cual mantiene fa exclusidn comunitariz
de los vertederos de residuos inartes. En relacidn con cstos tltimos. parece
desprenderse que los vertederos de residuos inertes no van a requerir nunca
autorizacion ambiental integrada. Nétese que dicha exigencia podria bus-
carse en el punto gendrico 5.3 puesto que ab aludir & «residuos no pelisro-
sos» podrfa englobar tambidn a los inertes. Lo que pasa ¢s gque. al menos
en la versidn espaftola de este punto, a mclusidn por esa via incluye sdlo,
como hemos visto, instalaciones de eliminacidn en fugares distintos de los
vertederos. Asi pues, la LPCIC exige autorizacidn ambiental integrada para
vertederos de residuos municipales y de residuos peligrosos. Se produce,
ademds, una equiparacidn de los umbrales de capacidad de unos v otros.
Dichos umbrales de capacidad tienen la particularidad de que no sdlo se
expresan, como es habitual, en toneladas por unidad de tiempo (10 toneta-
das por dia, concretamente} sino también teniendo cn cuenta la capacidad
tatal del vertedero (que ha de ser de mis de 25.000 toneladas) suscitandose
asi ¢l problema aadido de esclarecer si estos umbrales son allernativos o
acumulativos, Notese, en fin, gue la aplicacidn de cstos umbrales a los ver-
tederos de residuos urbanos condiciona decisivamente ef alcance de la modi-
ficacidn de la LR operada por {a Disposicidn Final Vercera LPCIC,

Sea coma fuere, el caso de los vertederos también olrece singularida-
des desde la perspectiva de la articulacidn de 1a awtorizacidn ambiental inte-
grada con fos demds controles concurrentes, Desde luego, aqui s cxiste una
regulacidn —y muy detallada, por cierto— de os aspectos procedimentales
de una especifica autorizacion scctortal (90). Estd en el Reglamento de ver-

de La Patma. Analizade e] problema de la equiparscidn de fas aworizaciones seciorales exi-
guekos y la licencia RAMINE, cf Tribonal llega a ta conclusidn de que no se demuestes incum.
plimiente por este moliva. El Tribunal da mayor relevancia a los aspectos de fondo y. on par-
tcnlar a ka aplicacidn efectiva de oy requisitos de funcionamienlo ¥ a las obligaciones de
medicidn cuyo incumplimienio es lo que. on fltima instancia, justiftea b condena.

{89} La redaccidn comunitaria decila lo siguiente: «3.4. Vertederas que recihan mis de
10 tonciadas por dia 0 que tengen una capacidad total de mas de 23000 wneladas con exelu.
sién de los verlederos de residuos intertess,

(90} Impuesta por la Divectivi 199931, de 26 de abril, relaliva ab vertido de residuos.
En relacién elln, se aprobd la Decision 20000738, de 17 de noviembre, sobre ¢l cuesGonuario
para los Estados miembros acerca de lu aplicacidn de la Dircctiva 1999/31.
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tederos que, sin embargo, no se cita expresamente en la lista del Apartado 2
de fa Disposicién Derogatoria Unica de Ja LPCIC. Este difercnte trato res-
pecto de los reglamentos de incineracidn abre un amplio abanico de interro-
gantes. Mi impresidn personal es que, en linea con cuanto ha guedado expuesto.
ia regulacidn sectorial de esta autorizacion —que no es subsumible ni en ta
LR ni en ninguna otra norma listada— no ha resulbtado afectada por fa dero-
gacion. En consecuencia, cusndo el vertedero en cucstidn requiera la auto-
rizacién ambiental integrada, el régimen juridico aplicable a su olorgamiento
y eficacia serd el previsto en la LPCIC, {articulo 1.1 LPCIC). Cuando no
sea asi, las reglas procedimentales aplicables serdn las del Reslamento de
vertederos, sin perjuicio de la coordinacion con los demds controles horizon-
tales concurrentes que resulte de la legislacidn autondmica. Si hien se mira,
éste es el mismo resultade al que se llega por aplicacion de nuestra hipéte-
sis A pero, en este caso, se consigue sin necesidad de derogar nada.

V. CONCLUSION

Pese a que su norma de cabecera databa del afio 1998, el complejo sec-
tor normative de los residuos adolecia de importantes deficiencias qgue difi-
cultaban la recepeidn en el Estado espafiol de los imperativos def sistema
comunitario de prevencidn v control integrados de la contaminacidn, La
LPCIC, que se ha limitado a modificar un Gnico precepto de la LR, no ha
abordado directamente esos problemas y. consecuentemente, el encaje entre
ambos blogues normativos se resiente. El régimen juridico de la produccisn
de residuos establecido en la LR ha guedado profunda aunque incicrtamente
afectado por el Apartado 2 de la Disposicidn Derogatoria Unica LPCIC. El
régimen juridico de la gestidn de residuos ha sulrido, ademds, el impacto
equivoco de su Pisposicidn Finad Tercera v fa infidelidad al texto comuni-
tario del Apartado 5 del Anejo 1| LPCIC. El resultado es que la LPCIC no
ha aumentado el grado de proteccién ambiental hasia abora dispensado por
la regulacidn sectorial de fondo frente a la problemdtica de los residuos pero
si ha generado una situacién de incertidumbre en aspectos esenciales que
resulta incompatible con tas exigencias de la seguridad juridica.

Urge, por tanto, recomponer la seguridad juridica en este dmbito v, en
mi opinidn, ésta es una tarea que corresponde exclusivamente al legislador
y, mis precisamente, al legislador estatal. Sélo é1 puede desenredar fa espesa
madeju de controles superpucstos gue hoy por hoy complica cualquicr
esfuerzo autondmico de racionalizacidn, simplificacion v articulacién de
autlorizaciones ambientales no pocas veces innecesariamenie concurrentes.
Desde esla perspectiva, me parece absolutamente pertinente reflexionar en
el plano de las consideraciones de politica legislativa, En el contexto de
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urta auténtica integracion de la variable ambiental en todas las politicas
publicas, unz eventual adaptacién de la LPCIC podria resultar insuficiente.
En realidad, estamos ante defectos estructurales que deberian corregirse pre-
ferentcmente en el propio sector normativo de los residuos. En csle sen-
tido, entendemos que con la LPCIC ha aparecido un nueve motivo guc se
suimna a los no pocos ya existentes para afrontar una reforma en protundi-
dad de 1a LR, Una reforma gue, por lo que ahora importa, deberfa acabar
con su caracteristico formalismo o, dicho de otro modo, una reforima que
deberfa alumbrar una aueva ley general de residuos que, en vez de remi-
tirse continuamente a procedimientos autorizatorios especificos, deberfa enri-
quecer el contenido malerial de una regulacién bésica que recogiera los
requisitos de fondo que deben respetar todos los poseedores de cualquicr
tipo de residuos. Se trataria de requisitos bdsicos que, obvio cs decirlo,
deberian garantizar un nivel de proteccién ambiental elevado sin perjuicio
de las normas adicionales de mayor proteccidn autondmica. En ese nuevo
contexto, los procedimientos administrativos para verificar el control ini-
cial y continuado de tales requisitos tendrian una importancia secundaria.

Claro que, de avanzarse por este camino, Ja regulacién sectorial de los
residuos sufrirfa, con toda probabilidad, una cura de adelgazamiento que
facilitaria su inclusion en una eventual ley general hdsica de proteccidn del
ambicnte en la que. en fin, podria abordarse sin ninguna Hmitacién el pro-
blema que plantea la actual coexistencia de diferentes téenicas horizonta-
les de policfa administrativa que, en sustancia, aplican unos mismos pard-
metros preventivos —esos sf sectoriales— de proteccién ambiental, Mientras
tanto, las Comunidades Autdénomas no pueden permanecer a la espera pues
son ellas las gue ticnen las competencias no sélo de desarrolio normativo
sino lambién de ejecucidn en materia de proteccién del medio ambiente.
No se olvide que la titularidad de 1a competencia material conlleva la ins-
trumental de establecer reglas autondémicas de procedimiento sin mds limite
que las bases estatales del procedimiento administrativo comin (91, Asi
las cosas, las Comunidades Aulénomas harian bien en optar, ante las diver-
sas alternativas posibles, por la interpretacion de la LPCIC que resulte més
tavorable a {a proteccidn del medio ambiente en el bien entendido de que
el criterio de mayor proteccidn ambiental no ha de identificarse necesaria-
menie con un mero formalismo burocritico.

(91) Esta afirmacion deriva de la doctrina def Trthunal Constitucional en relacién con
el articulo 149. LI8* CE y se recoge, por ejemplo. en el apartado 1T de la Exposician de Moti-
vos de a2 LPC,
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