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INTRODUCCION

El Centro Internacional de Estudios de Derecho Ambiental (CIEDA-CIEMAT),
con el animo de consolidar su actividad de divulgacion del Derecho ambiental a través
de la celebracion de foros y seminarios que reunan especialistas en esta area de
conocimiento, organizo en colaboracion con la Universidad Nacional de Educacion a
Distancia (UNED-Soria) y la entidad La Caixa un foro de debate a través de tres mesas
redondas sobre la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, que
tuvo lugar en la ciudad de Soria en diciembre de 2011.

Fruto de este evento y, sobre todo, del alto nivel de las intervenciones de los
ponentes, a los que queremos agradecer de antemano su colaboracion, ha sido posible
editar este trabajo a través del Centro de Investigaciones Energéticas, Medioambientales
y Tecnoldgicas (CIEMAT), Organismo Publico de Investigacién, dependiente del
Ministerio de Economia y Competitividad, al que se encuentra adscrito el CIEDA-
CIEMAT.

En un contexto europeo, en el que la produccién de residuos aumenta
constantemente y en el que la actividad econémica vinculada a estos alcanza cada vez
mayor importancia por su repercusion directa en la sostenibilidad del modelo
econdmico europeo, ya el Sexto Programa de Accion Comunitario en materia de Medio
Ambiente, exhortaba a la revision de la legislacion sobre residuos, uno de cuyos hitos
fundamentales fue la Directiva 2008/98/CE, sobre los residuos, a través de la cual se
hizo mas hincapié en la prevencion, la reutilizacién y el reciclado.

Nos ha llamado la atencién un estudio reciente publicado por la Comisién
“Implementing EU legislation for Green growth”, informe final de 29 de noviembre de
2011, a través del cual se demuestra que la plena aplicacién de la legislacion en materia
de residuos ahorraria 72.000 millones de euros al afio, aumentaria el volumen de
negocios anual del sector de la gestion de residuos y el reciclado de la UE en 42.000
millones y crearia mas de 400.000 puestos de trabajo.

Albergamos la esperanza de que los resultados de este Informe no se queden en
meras declaraciones de voluntad sino que tengan su traduccion en la préactica, o que
denota la importancia de la aplicacion del Derecho a la materia medioambiental. A estos
y otros objetivos responde la transposicion que de la Directiva se hizo a nuestro
Ordenamiento Juridico a través de la Ley 22/2011, de 28 de julio, que nos abre un



panorama actualizado del régimen juridico aplicable a la produccién y gestion de
residuos.

Explicar y sistematizar una norma cuando apenas habian transcurrido cuatro
meses desde su entrada en vigor fue el objetivo que se alcanzo a través del contenido de
las ponencias que se impartieron a lo largo de este foro de debate. Para obtener este
resultado, estuvieron representados distintos sectores relacionados de una u otra forma
con esta materia, Universidad, Administracién autonémica, Empresa privada, Judicatura
y el propio Organismo Publico de Investigacion; que a traves de sus representantes,
ofrecieron al oyente una vision global de la norma juridica desde sus respectivas areas
de conocimiento.

La programacion se estructurd en tres bloques: A través del primero, se analiz6
la incorporacion de la Directiva Marco de Residuos, teniendo el oyente la oportunidad
de comprender la evolucion normativa en materia de residuos hasta llegar a la quinta
Ley espafiola de residuos, sus notas caracteristicas, la nocién de residuo, el extenso
ambito de aplicacion de la Ley y sus principales novedades. Para ello se cont6 con dos
profesores titulares de Derecho Administrativo, José Francisco Alenza Garcia, de la
Universidad Publica de Navarra y Angel Ruiz de Apodaca Espinosa, de la Universidad
de Navarra asi como con Agustin Barahona Martin, Jefe del Servicio de Control de la
Gestion de los Residuos de la Junta de Castilla 'y Ledn.

Bajo el titulo “La responsabilidad del productor del producto y el sistema de
gestion”, dio comienzo el segundo bloque del Foro en el que se debatié sobre su
responsabilidad ampliada, marcada por el hecho de que los productores de productos
gue con su uso se convierten en residuos, quedan involucrados en la prevencion y en la
organizacion de la gestion de los mismos. El desarrollo de este tema corrié a cargo de
Rubén Serrano Lozano, Profesor contratado Doctor de Derecho Administrativo de la
Universidad de Castilla-La Mancha. Desde un punto de vista cientifico, el debate se
centr6 en la gestion de los residuos domésticos en Espafia, su reciclado y valorizacién
energética; asi como en un analisis sobre la produccién de residuos en un proceso
industrial. Su exposicion se realizé por Nely Carreras Arroyo, Responsable del Grupo
de Residuos Biodegradables y Biogas del CIEMAT y por D. Borja Martin Zorita,
Director de Calidad y Medio ambiente de CESPA.

La dltima parte se destiné al examen de los suelos contaminados en su condicion
de elementos ambientales dignos de proteccion, con el matiz de los sujetos responsables
de esta contaminacion, cuya vision juridica se asumi6 por Ifiigo Sanz Rubiales, Profesor
Titular de Derecho Administrativo de la Universidad de Valladolid y la aportacion
cientifica corri6 a cargo de Rocio Millan Gémez, Jefa de la Unidad de Conservacion y
Recuperacion de suelos del CIEMAT. Esta tercera sesion se cerrd con un analisis
exhaustivo de la evolucion de la Jurisprudencia en materia de residuos que ofrecio
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Maria Begofia Gonzéalez Garcia, Magistrada Especialista de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn (sede de Burgos).

A través de estas reflexiones y su posterior recopilacion, tratamos de ofrecer al
lector un primer acercamiento a una norma que, sin duda, dara origen a otros muchos
analisis doctrinales que contribuiran al enriquecimiento de su interpretacion. En
cualquier caso, debemos ser conscientes de la atencién que merece el establecimiento de
una nueva jerarquia de residuos que se traduce en un orden de prioridad encabezado por
la prevencion y seguido de la preparacion para la reutilizacion, reciclado, otros tipos de
valoracion (incluida la energética) y, por ultimo, la eliminacién de los residuos.

Es cierto que las normas deben interpretarse acomodandose a cada caso concreto
pero no debemos olvidar que también se aprueban para ser cumplidas. El principio
rector de prevencion que informa esta nueva Ley debe ser asumido desde el pequefio
consumidor, cualquiera de nosotros, hasta las entidades publicas y privadas. Solo con un
minimo grado de conciencia se lograra disminuir la produccion de residuos, evitando
que se produzcan.

EVA BLASCO HEDO
(Coordinadora)

En Soria, diciembre de 2011
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1
EL NUEVO REGIMEN LEGAL DE LOS RESIDUOS

José Francisco Alenza Garcia
Profesor Titular de Derecho Administrativo

Universidad Publica de Navarra

Sumario:

I. La quinta ley de residuos espafiola (y su modificacién)
I1. Norma cabecera del grupo normativo de los residuos
I11. Caracteristicas

IV. Principales novedades, en especial la conexion con el cambio climatico

I. LA QUINTA LEY DE RESIDUOS ESPANOLA

La Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados (LRSC, en adelante)
es la quinta Ley de residuos de nuestro ordenamiento.

La primera ley general de residuos fue la Ley 19/1975, de desechos y residuos solidos
urbanos. La recepcion del acervo comunitario obligd a completar el marco legal con la Ley
20/1986, de 14 de mayo de Residuos Tdxicos y Peligrosos. Estas dos leyes convivieron y
compartieron vigencia hasta su derogaciéon por la vigente Ley 10/1998, de 21 de abril, de

Residuos'. Poco antes se habia aprobado otra ley de residuos de carécter muy especifico relativa

" Sobre la legislacion de residuos pueden verse ALENZA GARCIA, J. F., El sistema de la gestion de
residuos sélidos urbanos en el Derecho espaiiol, INAP-BOE, Madrid, 1997; ALENZA GARCIA, J. F.,
«Reflexiones criticas sobre la nueva Ley de Residuos», Actualidad Administrativa, nam. 11, 1999, p.
275-296 (también en la Revista Electronica de Derecho Ambiental, nim. 3, www.cica.es/aliens/gimadus);
MARTIN MATEO, R. y ROSA MORENO, J., Nuevo ordenamiento de la basura, Trivium, Madrid,
1998; PENALVER CABRE, A., La regulacion municipal de los residuos, Cedecs, Barcelona, 1997;
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a los envases y a los residuos de envases, que ha sido derogada en parte (en lo relativo al

régimen sancionador) y deslegalizada en todo lo demés por la nueva LRSC?

Salvo la primera de dichas leyes, todas las demas tuvieron como principal razén de ser la
necesidad de transponer las correspondientes directivas europeas. Y al mismo objetivo responde
la promulgacion de la LRSC: la transposicion de la Directiva 2008/98/CE, del Parlamento

Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre®,

El objeto de la LRSC se describe de la siguiente manera (art. 1):

“Esta Ley tiene por objeto regular la gestion de los residuos impulsando medidas que
prevengan su generacion y mitiguen los impactos adversos sobre la salud humana y el medio
ambiente asociados a su generacion y gestion, mejorando la eficiencia en el uso de los
recursos. Tiene asimismo como objeto regular el régimen juridico de los suelos contaminados”.

Como ya hizo la anterior Ley 10/1998 de Residuos, se incluye también la regulacion legal
de los suelos contaminados (que ahora se incorpora, ademas, al titulo de la ley). Por tanto, son
dos las materias reguladas: la gestion de los residuos y los suelos contaminados. Esta doble
regulacion no viene impuesta por exigencias comunitarias ya que los suelos contaminados no

son regulados conjuntamente con los residuos en la normativa comunitaria®.

Dejando a un lado la regulacion de los suelos contaminados, el anteriormente transcrito

articulo 1 recoge tres finalidades de la nueva regulacion
— prevenir la generacién de residuos;

— mitigar los impactos adversos sobre la salud humana y el medio ambiente asociados a

su generacion y gestion; y

— mejorar la eficiencia en el uso de los recursos.

POVEDA GOMEZ, P., Comentarios a la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos, Comares, Granada,
1998; SANTAMARIA ARINAS, R. J., Administracién piblica y prevencion ambiental. El régimen
Juridico de la produccion de residuos toxicos y peligrosos, IVAP, Onati, 1996 y SANTAMARIA
ARINAS, R. J., Régimen juridico de la produccion y gestion de residuos, ed. Thomson Aranzadi, Cizur
Menor, 2007.

% Apartado 2 de la disposicién derogatoria tnica del Proyecto de LRSC.

3 Aunque ha sido una transposicion tardia, ya que el plazo de incorporacién al Derecho nacional de la
Directiva finalizaba el 12 de diciembre de 2010 (término establecido en el articulo 40 de la directiva).

* Es cierto que una de las principales causas de contaminacion de los suelos es la inadecuada
disposicion de los residuos. Pero ello no exige ni justifica una regulacion conjunta y seria perfectamente
posible una regulacion independiente de ambos sectores. De hecho, asi es en la practica ya que aunque su
regulacion se encuentre recogida en el mismo texto legal no hay conexion alguna entre la regulacion de
los residuos y la de los suelos contaminados. Sobre estos véase DE LA VARGA PASTOR, A., El nuevo
régimen juridico de los suelos contaminados, ed. La Ley, Madrid, 2012.
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Estas tres finalidades, aun siendo muy genéricos, sintetizan los objetivos principales y
prioritarios de la politica de residuos. Estos objetivos ya estaban en la anterior ley. En realidad,
la LRSC se ha mostrado més timida que la Directiva en la exposicion de sus finalidades y ha
perdido la oportunidad de remarcar el salto hacia delante que aquélla pretende impulsar. Un
salto hacia un nuevo modelo productivo y de consumo. El salto hacia la transformacion de la

sociedad europea en una “sociedad del reciclado” al que se refiere la Directiva®.

En el presente trabajo® analizaré la posicion de la LRSC en el grupo normativo de los
residuos, sefialaré sus caracteristicas y expondré los principales aspectos de su contenido,
subrayando las novedades mas destacadas que incorpora a nuestro ordenamiento, haciendo una

especial referencia a la conexion con el problema del cambio climético.

II. NORMA CABECERA DEL GRUPO NORMATIVO DE LOS

RESIDUOS

Es frecuente que tanto a la Directiva general de residuos, como a la ley de transposicion,
se las califique como Directiva “marco” o ley “marco” para reflejar el papel central que ocupan

dentro del grupo normativo de los residuos’.

Este grupo normativo se caracteriza por tener una estructura muy singular y
sectorializada. A partir de una norma general —0 «marco»— relativa a todo tipo de residuos, se
ramifica en una serie de disposiciones relativas bien a tipos especificos de residuos o, bien a
actividades de gestion de residuos®. Es decir, que en él se puede apreciar una doble

sectorizacién normativa:

En primer lugar, una sectorializacion relativa a las actividades de gestion de residuos que
trata de garantizar que dichas actividades se realicen en condiciones 6ptimas desde el punto de

vista sanitario y ambiental. Son las normas que se ocupan de los requisitos técnicos y juridicos

> Antes de cumplir su primer afio de vigencia, la LRSC ha sido objeto ya de una primera modificacion
mediante el Real Decreto-ley 17/2012, de 4 de mayo, de medidas urgentes en materia de medio ambiente.
No ha sido una reforma importante. Se introducen 8 modificaciones, de las cuales la gran mayoria (todas
menos dos) tienen que ver con la gestion de residuos en el marco de la responsabilidad ampliada del
productor y los sistemas de deposito, devolucion y retorno de envases.

% Este trabajo constituye una actualizacién y una ampliacion de otro anterior que realicé sobre el
Proyecto de LRSC: ALENZA GARCIA, J. F., “Caracteristicas, novedades y carencias en el Proyecto de
(nueva) Ley de Residuos y Suelos Contaminados”, Actualidad Juridica Ambiental, nim. 5, 2011.

7 Evidentemente no tiene nada que ver con las leyes marco a las que se refiere el articulo 150.1 de
nuestra Constitucion. Mas bien se asemeja a lo que en Derecho francés se conoce como /oi cadre que son
leyes con escaso contenido regulador y que establecen unos criterios muy genéricos para la futura
regulacion reglamentaria de la materia.

¥ A ello me referi mas ampliamente en ALENZA GARCIA, J. F., «El ordenamiento de los residuos:
sus problemas y carencias», en el vol. col. 7/l Congreso Nacional de Derecho Ambiental, ed. Fundacion
Biodiversidad-Ministerio de Medio Ambiente, Madrid, 2000, pp. 199-220.
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exigibles a determinadas operaciones de gestion: normas sobre la incineracion de residuos,

sobre vertederos, sobre traslados transfronterizos de residuos, etc.

En segundo lugar, la sectorializacion por categorias especificas de residuos. Esta se
fundamenta en la consecucién de los objetivos de la politica de residuos. La peligrosidad, las
dificultades de gestion, la cantidad o volumen generado son factores que animan a establecer un
régimen especial para un tipo determinado de residuo. Existen asi normas relativas a residuos
peligrosos, a los envases y residuos de envases, a las pilas y acumuladores, a los vehiculos fuera

de uso, etc.

La abundante y dispersa normativa de residuos hace mas necesaria que en otros casos la
presencia de una norma cabecera del grupo normativo que dé coherencia al mismo, que lo
inspire e informe. Las normas cabecera de grupo normativo cumplen una triple funcién:
orientadora, porque contiene los criterios conforme a los cuales debe ser desarrollado e
interpretado; preservadora, frente a modificaciones fortuitas; y economizadora, porque

mediante simples referencias a la norma cabecera se evitan las reiteraciones normativas®.

Ese triple papel —orientador, preservador y economizador— es el que esta Ilamada a
cumplir la LRSC. Y, a mi juicio, lo cumple satisfactoriamente.

Probablemente la funcién que con mayor claridad realiza la LRSC es la de orientar al
grupo normativo mediante el establecimiento de directrices para el desarrollo reglamentario y la
interpretacion de las normas reguladoras de los residuos. La LRSC destaca en esta labor al haber
incorporado no solo los objetivos de la politica de residuos (art. 8), los instrumentos (art. 14) y
las medidas de dicha politica (art. 21), sino también al incluir objetivos cuantitativos de
preparacion para la reutilizacion, reciclado y valorizacion (art. 22), que son mas propios de un

Plan que de una ley.

La funcién preservadora del grupo normativo queda reflejada en el caracter meramente
habilitante de muchos de sus preceptos. Esas habilitaciones generales exigen que las medidas
concretas sean precisadas en cada norma de desarrollo relativa a especificos tipos de residuos,
por ejemplo, en relacién con las obligaciones de los gestores de residuos (arts. 17, 18, 20) o con
la responsabilidad ampliada del productor del producto (art. 31). Al permitir que su concrecién
sea haga en normas de nivel reglamentario facilita que esas obligaciones vayan evolucionando y
adaptandose a las cambiantes circunstancias sin tener que acudir a los lentos y complejos

procesos de reforma legal.

 F. GONZALEZ NAVARRO, Derecho administrativo espasiol *, 2% ed., Eunsa, Pamplona, 1993, p.
751yss.
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Finalmente, la funcién economizadora también es patente en la LRSC. En ella se
encuentran definiciones conceptuales (arts. 3 a 6), la proclamacion de los principios de la
politica de residuos (arts. 7 a 11), los instrumentos de la politica de residuos (arts. 14 a 16), las
obligaciones generales del productor y poseedor inicial (arts. 17 y 18) y de los gestores de
residuos (art. 20), asi como la regulacion de la responsabilidad, vigilancia, inspeccion y control
de residuos (arts. 42 a 44). Todas estas determinaciones generales evitan tener que establecerlas
para cada regulacidn especifica de concretos tipos de residuos, logrando con ello economizar las

dimensiones del ordenamiento de los residuos.

I11. CARACTERISTICAS DE LA NUEVA LEY

Ademas de la posicion que ocupa como norma cabecera del grupo normativo de los
residuos, la LRSC se caracteriza por las siguientes notas:

1. Densidad normativa. La LRSC consta de 56 articulos, 15 disposiciones adicionales™, 8
disposiciones transitorias, 1 disposicion derogatoria, 4 disposiciones finales y 12 Anexos. La
superioridad en la densidad normativa sobre la anterior LR no reside Unicamente en la cantidad
de disposiciones™, sino también en la calidad o profundidad de los mismos. La Ley 10/1998 se
caracteriz6 por su caracter principal y habilitante, dejando multitud de aspectos abiertos o
remitidos a un desarrollo reglamentario que jamés se realiz6*%. La LRSC es mucho més concreta
en sus determinaciones y precisa en el establecimiento de obligaciones, aunque evidentemente
también se apoya en la futura normativa reglamentaria para regular de flujos especificos de

residuos.

2. Claridad conceptual y mejora sistematica. Una de las finalidades expresamente
declaradas por la Directiva es la mejorar la claridad y legibilidad de la legislacion de residuos.
Simplific6 el panorama normativo al derogar algunas directivas anteriores y definié conceptos
que venian manifestandose como problematicos. La LRSC también se contagia de esa claridad
conceptual y mejora notablemente su sistematica (por ejemplo, al clasificar las obligaciones de
los productores o poseedores iniciales de los residuos, o al agrupar y distinguir las obligaciones

de las distintas operaciones de gestion de residuos). Evidentemente, también se pueden apreciar

'9'Si bien la ultima no tienen que ver con los residuos ya que trata de la convalidacion de actuaciones
hidraulicas realizadas al amparo del Real Decreto 1419/2005, de 25 de noviembre declarado nulo por la
STS de 24 de noviembre de 2009.

' Aquélla tenia 40 articulos, 9 disposiciones adicionales, 3 transitorias, 4 finales y una derogatoria.

2 Asi lo reflejé en ALENZA GARCIA, J. F., «Reflexiones criticas sobre la nueva Ley de Residuos»,
Actualidad Administrativa, nim. 11, 1999, p. 275-296 (también en la Revista Electronica de Derecho
Ambiental, num. 3, www.cica.es/aliens/gimadus).
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algunas cuestiones en las que la claridad brilla por su ausencia (por ejemplo, la regulacion de los
sistemas individuales y colectivos de responsabilidad ampliada del productor del producto, o el
régimen de los residuos comerciales)'®. Pero, en general, es indudable que la LRSC mejora la
sistematica y claridad conceptual de su predecesora.

3. Ampliacion del enfoque regulatorio: de la gestion de los residuos al ciclo de vida de
los productos. La directiva adopta un enfoque integral de todo el ciclo de vida de los productos
y materiales. Aunque la normativa anterior ya contenia timidas referencias a las fases previas a
la generacion de los residuos, ahora se amplia notablemente el enfoque que deja de estar
centrado exclusivamente en la gestion, para comprender también las fases anteriores, previendo
la responsabilidad ampliada del productor (que permite imponerle obligaciones sobre el disefio
de los productos, su composicién, su comercializacion, etc.), estableciendo objetivos
cuantitativos de reutilizacion, reciclaje y valorizacion, obligando a la adopcion de politicas de

prevencion de los residuos, etc.

4. Simplificacion de cargas, pero ampliacién de las actividades controladas vy
reforzamiento de las potestades de inspeccion, sancion y reparacion de dafios. No es sencillo
caracterizar a la LRSC como intervencionista o como liberalizadora. La LRSC se presenta en su
exposicion de motivos como instauradora de “una simplificacion de las cargas administrativas
sobre los operadores, sustituyendo parte de las autorizaciones existentes en la anterior Ley por
comunicaciones”. Asi ocurre, por ejemplo, con la produccion de residuos peligrosos y con la
recogida y transporte de residuos peligrosos que ya no quedan sometidas a autorizacion sino a
simple comunicacién. Ahora bien, eso no significa que desparezcan los controles, sino que de
acuerdo con el impulso dado por la Directiva de Servicios se cambia el mecanismo de control.
Como la propia ley sefiala lo que se produce con ello es la “sustitucion del control a priori de la
administracién por un control a posteriori, que no ralentice el inicio de las actividades
econémicas, pero que en todo caso no supone una pérdida de control por parte de la

administracion sino un cambio en el momento en el que éste se lleva a cabo”.

1 Otro aspecto que ha quedado sin resolver y que mejoraria la claridad del marco normativo vigente
es el de la derogacion expresa de algunas normas reglamentarias que constituian desarrollos
reglamentarios de leyes que ya no estan en vigor. Es el caso, por ejemplo, del Real Decreto 833/19988, de
20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento para la ejecucion de la Ley 20/1986, de 14 de mayo,
basica de residuos toxicos y peligrosos. También es problematica la vigencia de la Orden Ministerial de
13 de octubre de 1989 de caracterizacion de residuos toxicos y peligrosos. Esta Orden Ministerial no esta
formalmente derogada pero, a mi juicio, lo que en ella se dispone sobre el concepto y la caracterizacion
de residuos peligrosos ha quedado desplazado e implicitamente derogado por la normativa comunitaria
(Decision 2000/532/CE de la Comision, de 3 de mayo, por la que se ha aprobado una nueva Lista de
Residuos) y estatal que transpone aquélla (Orden del Ministerio de Medio Ambiente 304/2002, de 8 de
febrero, se han publicado las operaciones de valorizacion y eliminacion de residuos y la nueva Lista
europea de residuos).
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Por otro lado, debe advertirse que se someten a comunicacion previa a operaciones que
antes no estaban sujetas a intervencion alguna (como la produccion de residuos no peligrosos,
las actividades de los agentes y los negociantes de residuos, o los sistemas individuales de
responsabilidad ampliada del productor). Por lo tanto, la LRSC aligera las cargas de algunas
actividades de gestion, mientras que somete a control a otras actividades o sujetos relacionados

con la produccién, el intercambio o la gestion de residuos.

Y, por ultimo, debe sefialarse que se han intensificado o reforzado las potestades
administrativas de inspeccidn, sancion y reparacion de los dafios derivados de la gestion de
residuos. El Titulo VII de la LRSC regula las potestades administrativas de vigilancia e
inspeccion, asi como la potestad sancionadora que incluye la determinacion del deber de
reparacion de los “dafios y perjuicios causados” (la ley no los limita a los estrictamente
ambientales), atribuyendo como novedad la posibilidad de ejercitar medios de ejecucion forzosa
(imposicién de multas coercitivas y la ejecucién subsidiaria) en el caso de que los infractores no

procedieran a la restauracion o indemnizacién de los dafios.

5. Centralizadora. La LRSC incorpora de una serie de elementos centralizadores: la
fijacion de unos objetivos nacionales sobre reciclado y valorizacion; la creacion de una
Comision de coordinacién en materia de residuos (que informa, por ejemplo, en algunos
procedimientos autorizatorios de competencia autondmica); o la creacion de un Registro de
produccion y gestion de residuos “que sera compartido y unico en todo el territorio nacional”
(art. 39). No planteo esta caracteristica como una objecidn o critica, ni entro a valorar si estan o
no justificados. Simplemente me limito a constatar que esos elementos existen y que, salvo el
caso de los objetivos nacionales, no derivan de la directiva comunitaria sino que son creados por

iniciativa del legislador espafiol.

IV.  PRINCIPALES NOVEDADES, EN ESPECIAL LA
CONEXION CON EL CAMBIO CLIMATICO

Para finalizar este trabajo trataré de sintetizar el contenido de la LRSC puede en un
decalogo de sus aspectos principales, que servira también para sefialar sus principales
novedades respecto de la vigente legislacion de residuos (dejo al margen los suelos

contaminados).

1) Més y mejores definiciones. La LRSC contiene mas definiciones que su predecesora y

que la directiva. En la LRSC hay 26 definiciones (frente a las 18 de su antecesora LR). De ellas
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20 proceden de la Directiva, pero otras 6 definiciones™ son aportaciones originales nuestra
LRSC. Lo positivo no solo es el incremento cuantitativo, sino la mejora que supone la
clarificacion de algunos conceptos claves (como el de subproducto, el fin de la condicion de
residuo tras una operacion de valorizacion, prevencion, tratamiento, valorizacion energética,
etc.)™.

2) Distribucién competencial y organizacion. El articulo 12 de la LRSC establece
pormenorizadamente las competencias de las tres Administraciones territoriales (la del Estado,
las autonémicas y las locales)™®. Salvo en el ambito de los servicios locales obligatorios no hay
novedades significativas. La mayor innovacion consiste en la creacion de la Comision de
coordinacién en materia de residuos, de composicion heterogénea con participacion de la
Administracién General del Estado, de todas las CCAA y de representantes de las entidades
locales, con importantes funciones no sélo consultivas, sino también decisorias (como, por
ejemplo, en relacion con las autorizaciones de los sistemas colectivos de responsabilidad

ampliada del productor).

3) Desaparicion de los residuos urbanos y su relativa sustitucion por los residuos
domésticos. La LRSC acaba con una categoria de residuos que ha sido tradicional en nuestro
ordenamiento: los residuos urbanos. Los residuos sélidos urbanos constituyeron durante mucho
tiempo la categoria de residuos de derecho comin (comprendia todos aquellos residuos que no
tuvieran un régimen especifico)'’. Con la LR pasaron a denominarse “residuos urbanos o
municipales” y se redujeron los tipos de residuos comprendidos en dicho concepto, ya que no
todos los residuos no peligrosos pertenecian a esa categoria, sino sélo aquellos que, por su
naturaleza o composicion, fueran asimilables a los residuos generados en los domicilios
particulares, comercios, oficinas y servicios. Ademas (aunque no fueran asimilables) se incluian

en esta categoria otros residuos por adscripcion legal (los procedentes de la limpieza viaria,

' Esas definiciones “autoctonas™ se refieren a los siguientes conceptos: residuos domésticos, residuos
comerciales, residuos industriales, gestor de residuos, suelo contaminado y compost.

' Sobre estas dificultades conceptuales pueden verse PERNAS GARCIA, J.J., «Doctrina del Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas sobre el concepto comunitario de residuo. Comentario a la
Sentencia de 18 de abril de 2002», RVAP, mim. 64, 2002, pp. 319-338; SANTAMARIA ARINAS, R. J .
«A vueltas (todavia) con los conceptos juridicos de residuo y residuos peligroso», Revista Aragonesa de
Administracion Publica, nim. 21, 2002, pp. 177-206 y SERRANO PAREDES, O., «La Directiva
2006/12/CE, de 5 de abril, relativa a los residuos. Algunas cuestiones controvertidas: los conceptos de
residuo, valorizacion y eliminacioény, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, num. 11, 2007, pp. 65-88.

' Sobre las competencias en materia de residuos pueden verse, ademas de los citados en la nota 1,
ALENZA GARCIA, J. F., Concorrencia competencial en materia de residuos solidos urbanos, EGAP,
Santiago de Compostela, 1995; ORTEGA BERNARDO, J., Estado, Comunidades Autonomas y
Corporaciones Locales ante la gestion de los residuos urbanos, Marcial Pons, Madrid, 2003; y la obra
colectiva Competencias y coordinacion en la gestion de residuos por las distintas Administraciones
publicas (dirs.. MENENDEZ REXACH, A. y ORTEGA BERNARDO, J.), ed. Consejo Econémico y
Social de Espafia, Madrid, 2010.

" ALENZA GARCIA, El sistema de la gestion de los residuos sélidos urbanos..., cit., p. 138 y ss.
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animales domésticos muertos, muebles, enseres y vehiculos abandonados, residuos procedentes

de obras menores de construccion y reparacion domiciliaria)™.

En la LRSC ya no se habla de residuos urbanos sino de residuos domésticos. Y no se trata
de un mero cambio terminoldgico, sino que se produce una nueva restriccion de los residuos
que dicha categoria incluye. La definicion de los mismos carece de la claridad y estructura de su
precedente. Se definen como “los residuos generados en los hogares como consecuencia de las
actividades domeésticas. Se consideran también residuos domésticos los similares a los
anteriores generados en servicios ¢ industrias” (art. 3, b). Notese que anterior legislacion, los
domésticos, comerciales, de oficinas y servicios se incluian en el nlcleo principal de los
residuos urbanos o municipales., mientras que ahora salen de ese nlcleo y se exige que sean

similares a los domésticos.

Se incluyen también otros residuos producidos en los hogares que se mencionan
expresamente (;quiza porque no se consideran propios de actividades domésticas?) como los
que se generan de aparatos eléctricos y electronicos, ropa, pilas, acumuladores, muebles y
enseres asi como los residuos y escombros procedentes de obras menores de construccién y

reparacion domiciliaria.

Finalmente, se dota del caracter de residuos domésticos a los “procedentes de limpieza de
vias publicas, zonas verdes, areas recreativas y playas, los animales domésticos muertos y los
vehiculos abandonados”. Es evidente que para estos residuos —no asimilables a los domésticos—

resultaba mucho més apropiada la denominacion de residuos urbanos.

Por otro lado, la LRSC define los residuos industriales y los residuos comerciales. Estos
tipos de residuos —tradicionalmente urbanos— salen del ambito del servicio obligatorio
municipal de gestion de residuos. Ahora, los residuos comerciales no peligrosos y los residuos
domésticos generados en las industrias “podran ser gestionados por las entidades locales en los
términos que establezcan las ordenanzas”. Ello “sin perjuicio de que los productores de estos
residuos puedan gestionarlos por si mismos”. Al mismo tiempo se exige que cuando la entidad
local establezca su propio sistema de gestion podra imponer, de manera motivada y justificada,
la incorporacion obligatoria de los productores de residuos a los servicios municipales (art.
12.5). Esta alambicada regulacion significa que a partir de ahora la gestién de los residuos
comerciales no esté incluida en los servicios municipales obligatorios y su gestion corresponde
a los productores, salvo que las entidades locales decidan gestionarlos, en cuyo caso debera fijar

las condiciones a las que quedan sujetos los productores en las correspondientes ordenanzas.

'8 ALENZA GARCIA, J. F., «Reflexiones criticas sobre la nueva Ley de Residuosy, cit., p. 288 y ss.
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4) Nuevo régimen de autorizaciones. Entre las novedades més relevantes de la LRSC se
encuentra la instauracién de un nuevo régimen de autorizaciones. El confuso o poco claro
régimen anterior, se clarifica en la nueva ley al distinguir el sometimiento a una autorizacion
tanto a las instalaciones de tratamiento de residuos, como a las personas que realicen esas
operaciones, si bien también prevé que se pueda conceder una Unica autorizacion si la persona
gue gestiona los residuos es la titular de las instalaciones (art. 27.3). Ademéas del ambito
objetivo y subjetivo de las autorizaciones, la LRSC incorpora novedades tanto de fondo como
de forma. Asi es mucho mas detallada al precisar el contenido de las solicitudes y de las
autorizaciones. También es novedosa la exigencia de una inspeccion previa para el
otorgamiento de las autorizaciones. En cuanto al procedimiento amplia el plazo maximo de
resolucidn a 10 meses y expresamente —cosa que no hacia la LR— establece el sentido negativo o

desestimatorio del silencio administrativo.

5) Incorporacion de las comunicaciones previas como forma de intervencién. En la Ley
10/1998 algunas actividades de gestion de residuos no estaban sometidas a autorizacion, sino a
simple notificacion para su inscripcion en el correspondiente registro autonémico, permitiendo
que la legislaciéon autonémica las sometiera a autorizacion (art. 15). La LRSC, de conformidad
con los criterios de la Directiva de Servicios, utiliza ahora las comunicaciones previas para esas
actividades no sometidas a autorizacion (art. 29). Concretamente, quedan sometidas a

comunicacion previa las siguientes actividades:
- la recogida de residuos sin una instalacion asociada;
- el transporte de residuos con caracter profesional;
- los negociantes o agentes;
- la produccion de residuos peligrosos (antes sometidas a autorizacion);
- la generacion de mas de 1000 t/afio de residuos no peligrosos; y

- las actividades de eliminacion o valorizacion que hayan quedado exentas de
autorizacién (eliminacion de residuos no peligrosos en el lugar de produccion o de valorizacion

de residuos no peligrosos).

6) Disposiciones sobre el ciclo integral de los productos. La Directiva comunitaria se
muestra muy ambiciosa al incluir entre sus objetivos el de transformar la UE en un sociedad del
reciclado, reforzando el valor econémico de los residuos y su utilizacion como un recurso. La
LRSC no se muestra tan rotundo en sus propositos aunque, evidentemente, incorpora todas las

disposiciones previstas en la Directiva para dicho fin.
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Una de las mas llamativas es el establecimiento de unos objetivos cuantitativos de
reutilizacion, reciclado y valorizacion (art. 22). Otras medidas son la imposicion de obligaciones
a las Administraciones publicas de adoptar Programas de prevencion de residuos (art. 15) y de
adoptar politicas de contratacién y compras publicas sobre el uso de productos reutilizables y de
materiales facilmente reciclables (art. 16.2). También se pueden incluir en este apartado las
medidas de fomento de la recogida selectiva y la preparacion para la reutilizacion, reciclado y
valorizacion de los residuos (art. 21), la promocion de diversas medidas sobre los biorresiduos
(art. 24) vy, por ultimo, la responsabilidad ampliada del productor, a la que me referiré a

continuacion.

7) La responsabilidad ampliada del productor del producto. En la LR ya se preveia la
posibilidad de imponer determinadas obligaciones relacionadas con la produccion y
comercializacion de los productos de los que luego se derivan residuos y con la propia gestion
de esos residuos, a los responsables de la puesta en el mercado de esos productos. La LRSC
dedica todo su titulo IV a la que denomina “Responsabilidad ampliada del productor del
producto”. La ley enumera y sistematiza las posibles obligaciones y, como es légico, remite la
determinacion de los productores afectados al Consejo de Ministros que debera adoptarla por
Real Decreto. Para el cumplimiento de dichas obligaciones la RSC admite dos métodos: los
sistemas colectivos (creados por la asociacion de varios productores y distribuidores) y los
sistemas individuales. Los primeros equivalen a los antiguos “sistemas integrados de gestion” y
se someten a autorizacion, previo informe de la Comision de Coordinacion en materia de
residuos. Los individuales quedan sometidos Unicamente a comunicacion previa. El régimen
autorizatorio de los sistemas colectivos esta regulado de forma bastante confusa. Para no entrar
en demasiados detalles me referiré Unicamente a dos aspectos. En primer lugar, no queda nada
clara la naturaleza del informe de la Comision de Coordinacion: no se dice que sea vinculante,
pero tampoco parece que sea facultativo, puesto que expresamente se establece que la
autorizacion se concedera “siguiendo el contenido del informe” (art. 31.3, parrafo, 4). Se
establece, ademas, una especie de “silencio positivo” para las autorizaciones que se solicite para
operar en otras Comunidades Auténomas. Por otro lado, se duplica respecto a lo que ocurria con
la LR, el entramado organizativo, ya que obliga a los productores a constituir asociaciones para
acceder a este sistema y, al mismo tiempo, se admite que se constituya una entidad
administradora, con personalidad juridica propia y sin &nimo de lucro, para organizar la gestion
de los residuos. Es probable —y deseable— que en el proceso parlamentario de aprobacion de la
ley se mejore la redaccion y la regulacion de estos sistemas dotando de mayor claridad a su

régimen juridico y, en la medida de lo posible, simplificandolo.
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8) Registros y archivos. La LR preveia la existencia de registros administrativos para la
inscripcion de aquellas actividades de gestion no sometidas a autorizacion administrativa (arts.
14.2 y 15). La LRSC prevé ademas un Registro nacional de produccion y gestion de residuos
que sera compartido y Unico en todo el territorio nacional, en el que se inscribirdn todas las
comunicaciones y autorizaciones (art. 39). Ademas se exige a las empresas registras que lleven
un archivo cronoldgico sobre la cantidad, naturaleza, origen, destino y método de tratamiento de
los residuos (art. 40) y, en el caso de las sometidas a autorizacion, la obligacion de remitir
anualmente una memoria resumen de la informacion contenida en el archivo cronoldgico (art.
41).

9) Reforzamiento del control y la vigilancia. La LRSC atribuye a las Administraciones
competentes nuevas potestades para el restablecimiento de la legalidad ambiental con las que
pueden cerrar el establecimiento, paralizar la actividad o suspenderla temporalmente cuando no
se cuente con las preceptivas autorizaciones, declaraciones o registros 0 no se ajusten las
actividades a lo declarado o a las condiciones impuestas en la autorizacion. Expresamente se
advierte que estas medidas no tienen naturaleza de sancién (art. 30), por lo que podran

imponerse de manera independiente a las sanciones propiamente dichas.

En cuanto a la inspeccion y al régimen sancionador, la Directiva comunitaria obliga a
regular algunos aspectos de la actividad de inspeccion de las actividades de produccion y
gestion de residuos (art. 42) y a establecer un régimen sancionador. No obstante, la regulacion
de estas materias no presenta en la LRSC novedades significativas respecto a la actual LR. Se
mantienen los supuestos de responsabilidad solidaria, los tipos infractores son similares, asi
como los tipos de sanciones (con un incremento de las cuantias de las multas). Unicamente
algunos aspectos colaterales son objeto de una regulacion mas detallada (prescripcion, los
requisitos para la adopcién de medidas provisionales, la ejecucién forzosa de la obligacién de

reparar los dafios derivados de la infraccion).

10) La conexién del cambio climatico con los residuos. EI cumplimiento de los objetivos
de reduccion y valorizacién establecidos en el futuro marco legal redundara positivamente en la
mitigacion del cambio climético®™. Pero ya en el proceso de aprobacion de la LRSC, una critica
comun de los distintos grupos parlamentarios al Proyecto de ley fue la ausencia de alusiones al
cambio climético. Finalmente, se aceptaron algunas enmiendas que enriquecieron el texto del
proyecto de ley al conectar el problema de los residuos con el cambio climéatico. Concretamente
hay siete alusiones expresas al cambio climatico y alguna otra indirecta. Esas alusiones

comprenden el establecimiento de un principio de coherencia y supeditacién de la politica de

' Sobre esta cuestion véase CONDE ANTEQUERA, J., “Residuos y cambio climatico”, Revista de la
Facultad de Derecho de la Universidad de Granada, num. 12, 2009, pp. 301-334.
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residuos con la politica de cambio climético y de tres &mbitos en los que puede materializarse

dicho principio. Veamoslo por separado.

1) Principio de coherencia y supeditacion de la politica de residuos a la politica de cambio
climatico. La exposicion de motivos al referirse a las finalidades de la nueva normativa se
refiere al principio de jerarquia en la produccion y gestion de residuos y a la aspiracion de
“transformar la Unién Europea en una sociedad del reciclado y contribuir a la lucha contra el
cambio climatico”. No se recoge esa finalidad en el articulo 1 de la LRSC al establecer el objeto
de la ley. Sin embargo, la genérica alusion de la exposicion de motivos se concreta en el
principio establecido en el articulo 7.2:

“Las medidas que se adopten en materia de residuos deberdn ser coherentes con las
estrategias de lucha contra el cambio climatico”.

Esa coherencia puede exigir incluso que no se siga estrictamente la jerarquia de residuos
tal y como admite el articulo 8.2. Por lo tanto, el principio postula no solo la coherencia de la
politica de residuos con la politica de cambio climatico, sino también la supeditacién o

subordinacion de la primera a la segunda®.

2) Coherencia de los planes de residuos con los compromisos en materia de cambio
climatico. El principio de coherencia se concreta primeramente en los principales instrumentos
de la politica de residuos: los planes y programas de gestion de residuos. Asi se advierte de
manera expresa en relacion con el Plan estatal marco de gestién de residuos®. Ademas se
ordena que en la elaboracion de los planes y programas de gestion de residuos se valoren [sic]
“aquellas medidas que incidan de forma significativa en la reduccion de las emisiones de gases

de efecto invernadero” (art. 14.4).

3) Finalidad de las medidas e instrumentos econdémicos. Las medidas econdmicas,
financieras y fiscales podran establecerse “para fomentar la prevencion de la generacion de
residuos, implantar la recogida separada, mejorar la gestion de los residuos, impulsar y
fortalecer los mercados del reciclado, asi como para que el sector de los residuos contribuya a la

mitigacion de las emisiones de gases de efecto invernadero. Con estas finalidades podran

* El articulo 8.2 no alude expresamente al cambio climatico sino indirectamente por remisién a lo
dispuesto en el citado articulo 7. Dice asi: “No obstante, si para conseguir el mejor resultado
medioambiental global en determinados flujos de residuos fuera necesario apartarse de dicha jerarquia, se
podra adoptar un orden distinto de prioridades previa justificacion por un enfoque de ciclo de vida sobre
los impactos de la generacion y gestion de estos residuos, teniendo en cuenta los principios generales de
precaucion y sostenibilidad en el ambito de la proteccion medioambiental, viabilidad técnica y
econdmica, proteccion de los recursos, asi como el conjunto de los impactos medioambientales sobre la
salud humana, econdémicos y sociales, de acuerdo con los articulos 1 y 7”.

! La tlfima frase del articulo 14.1 establece que “la determinacion de dichos objetivos (del Plan
estatal marco de gestion de residuos) sera coherente con la estrategia de reduccion de gases de efecto
invernadero y los compromisos internacionales asumidos en materia de cambio climatico).
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establecerse canones aplicables al vertido y a la incineracion de residuos domésticos” (art. 16.1).
En relacion con estas medidas la disposicion adicional 14* advierte que deberan “tenerse en
cuenta las peculiaridades de las pequefias y medianas empresas”. Es decir que tanto si se
establecen canones o tasas, como si se prevén ayudas y subvenciones las pequefias y medianas

empresas deberan tener un trato especial y mas favorable.

4) Compensacion e intercambio de cuotas de emisidén de gases de efecto invernadero
entre administraciones. La disposicion adicional 10? prevé que en el plazo de un afio desde la
entrada en vigor de la ley, el Gobierno remita a las Cortes Generales “un Proyecto de Ley en el
gue se establezcan sistemas de compensacion e intercambio de cuotas de emision de gases de
efecto invernadero asociadas al sector residuos entre administraciones”. Y el inciso final vuelve
a recordar el principio de coherencia: “El techo global de emisiones asociado a estas cuotas

debera ser coherente con los compromisos de reduccion de emisiones asumidos por Espafia”.

El reconocimiento legal de la conexidn entre el sector de los residuos y el cambio
climatico con ser importante desde el punto de vista conceptual, se ha quedado muy corto. Es
cierto que en una ley general de residuos no cabe introducir exigencias concretas sobre métodos
de valorizacion o eliminacion para la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero.
Pero como sefialé en su dia®., podia haberse profundizado algo més, por ejemplo, en las
estrategias de adaptacion al cambio climéatico (ubicacion de las instalaciones de valorizacion o
eliminacion, construccion “a prueba de clima”, etc.), en las la actividades de gestion de residuos
aprovechables para mitigar el cambio climatico (aprovechamiento de la biomasa®, reduccion o
valorizacion del metano de los vertederos), o en la vinculacion del sector de los residuos los
mecanismos para un desarrollo limpio y de accién conjunta previstos en el Protocolo de

Kyoto®.

En cualquier caso, estda ya asentado un principio de coherencia y supeditacién de la
politica de residuos a la politica de cambio climéatico que debera presidir todas las actuaciones

gue se desarrollen en el futuro en el sector de los residuos.

> ALENZA GARCIA, J. F., “Caracteristicas, novedades y carencias en el Proyecto de (nueva) Ley de
Residuos y Suelos Contaminados”, Actualidad Juridica Ambiental, cit.

¥ La Ley 2/2001, de 4 de marzo, de Economia Sostenible incluye entre las medidas que deben
fomentar las Administraciones publicas para promover el aumento y mejora de los sumideros vinculados
al uso forestal sostenible “el uso de la biomasa forestal en el marco de la generacioén de energia de fuentes
de origen sostenible” [art. 89.2, h].

 Téngase en cuenta que entre los sectores en los que pueden implementarse proyectos en relacion
con el Mecanismo para un Desarrollo Limpio se incluyen categorias de proyectos sobre vertederos de
residuos solidos, incineracion de residuos, gestion de aguas residuales, entre otros proyectos (UNPE,
Baseline Methodologies for Clen Development Mechanism Projects, 2005).
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INTRODUCCION

La reciente Ley 22/2011, de residuos y suelos contaminados (LRSC en lo
sucesivo), transpone la Directiva 2008/98/CE, de 19 de noviembre de 2008, sobre los
residuos, pero ademas ha supuesto una actualizacién, una adaptacién de algunas
cuestiones que era necesario mejorar respecto de lo establecido en la anterior Ley
10/1998, de 21 de abril, de residuos™.

La Directiva de la que deriva la presente LRSC supuso la segunda gran revision
de la politica comunitaria de residuos, acentuando y consolidando lo que la
Comunicacion de la Comision de 27 de mayo de 2003, denominé como "“estrategia
tematica para la prevencidn y el reciclado de residuos".

Del mismo modo, esta Directiva fue también resultado del mandato contenido en
el Sexto Programa de Accion Comunitario en materia de medio ambiente que insistia en
la revision de la legislacion sobre residuos, la necesaria distincion clara entre residuos y
no residuos (algo a lo que ya estaba la jurisprudencia comunitaria) y el desarrollo de

medidas relativas a la prevencion y a la gestion de residuos.

Con todo ello, desde la UE se ha querido apostar por la denominada "sociedad del
reciclado”, tratando de evitar la generacion de residuos, utilizandolos caso de
producirse, como un recurso. Por ello, no es extrafio que la reduccion en origen figure

como primer objetivo en la jerarquia de gestion de residuos, si bien se introducen

* Este trabajo se enmarca dentro del proyecto de investigacion “Gobernanza en procedimientos
administrativos de gestidon del riesgo”, DER- 2008/04154, financiado por el Ministerio de Ciencia e
Innovacién. Este texto reproduce parte de mi intervencién en las Jornadas organizadas por el Centro
Internacional de Estudios de Derecho Ambiental (CIEDA-CIEMAT) que tuvieron lugar en Soria los dias 30
de noviembre, 1y 2 de diciembre, bajo el titulo “La nueva Ley de residuos y suelos contaminados”.

! Una visién general sobre la LRSC 22/2011, puede verse en ALENZA GARCIA, J.F. “Caracteristicas,
novedades y carencias en el proyecto de (nueva) ley de residuos y suelos contaminados”, Actualidad
Juridica Ambiental 11 de julio de 2011.
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algunas novedades como la regulacion expresa de los subproductos o de las
denominadas materias primas secundarias cuando los residuos llegan a la consideracion

de fin de residuo.

Ademas, dado que la Directiva 2008/98/CE derog6é la anterior Directiva
91/689/CEE relativa a los residuos peligrosos, incorporandolos a su régimen, es decir
constituyendo el régimen juridico aplicable a todos los residuos en general tanto
peligrosos como no peligrosos, ya no existe una normativa distinta en funcion de la

peligrosidad, sino una Unica norma que determina el régimen juridico de los residuos.

Con caracter previo, también me gustaria destacar dos aspectos de la nueva LRSC
en relacion con la Directiva que transpone. En primer lugar, nos encontramos una vez
mas ante la conocida “transposicion fotocopia” ya que una vez mas nuestro legislador se
limita a transcribir literalmente muchos de los preceptos contenidos en la Directiva que

transpone.

La segunda caracteristica poco elogiable es el hecho de que la Ley contiene
nuevamente, como Yya hizo la anterior LR10/1998, un elevado nimero de remisiones al
ulterior desarrollo reglamentario lo que en algunos de sus aspectos hace que no pueda a

mi juicio ser aun aplicable en algunos de sus aspectos mas novedosos.

El ambito de aplicacion de la ley de residuos y suelos
contaminados

El ambito de aplicacion de la Ley es muy extenso. No me referiré a los suelos
contaminados sino solamente a los residuos. Pues bien, la presente LRSC determina el
régimen juridico de la produccién, gestion de todo tipo de residuos, las obligaciones de

los operadores, la responsabilidad ampliada del productor del producto, los suelos

contaminados y, por supuesto, el correspondiente régimen sancionador.

I. EL MANIDO CONCEPTO DE RESIDUO

La nocion sobre la que ha gravitado tradicionalmente toda Ley de residuos es la

nocion de tal, que es la que determina su ambito de aplicacion. La necesidad de una
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distincion clara entre lo que es un residuo y lo que no ya se habia puesto de manifiesto
en el Sexto Programa de Accion Comunitaria en Materia de Medio Ambiente, aprobado
por Decision 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de julio de
2002. De ahi que la Directiva y la Ley aborden de manera directa los conceptos frontera
de subproducto y fin de residuo o materia prima secundaria, conceptos sobre los que

volveremos mas adelante.

En primer lugar hay que poner de manifiesto el concepto de residuo que maneja la
nueva Ley. Define residuo como “cualquier sustancia u objeto que su poseedor deseche
o tenga la intencion o la obligacion de desechar”, notese el cambio en la terminologia
empleada por el legislador que emplea el verbo “desechar” frente al anterior
“desprender” que empleaba la LR 10/1998 y que la propia Directiva 2008/98/CE sigue
empleando. Parece ser que para el legislador? desechar conlleva una voluntad del
poseedor mas clara respecto al objeto. Segun el Diccionario de la RAE por desechar se
entiende: renunciar, arrojar, dejar una cosa de uso para no volver a servirse de ello y
en un sentido casi idéntico, desprender se define como: desatar, echar de si algo,
apartarse o desapropiarse de algo. Sinceramente, creo que el cambio introducido

carece de relevancia juridica alguna.

II. EXCLUSIONES DEL AMBITO DE APLICACION DE LA

LEY

En cuanto a las exclusiones de la Ley, se contienen unas cuantas si bien no todas
lo son por igual. La Ley distingue tres clases de exclusiones del ambito de aplicacion de
la ley: totales, parciales y aquellas exclusiones sin perjuicio de la obligaciones

impuestas por la legislacion comunitaria que les sea de aplicacion.

En esto, una vez mas, el legislador sigue a pies juntillas las exclusiones contenidas

en el articulo 2 de la Directiva, si bien va algo mas alla en concrecion y en exclusiones.

2 e . .. . . . . .
A mi juicio realmente la cuestidon semantica no aporta mas ni menos claridad sobre la presunta
voluntad del poseedor de desprenderse o de deshacerse de un producto o sustancia.
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1. Exclusiones totales de su @mbito de aplicacion

La LRSC proclama su aplicacion a todo tipo de residuos, si bien contiene una

serie de exclusiones:

a) Las emisiones a la atmdsfera reguladas en la Ley 34/2007, de 15 de noviembre,
de calidad del aire y proteccion de la atmosfera, clésica y 16gica exclusion. Igualmente
se excluye el didxido de carbono capturado y transportado con fines de almacenamiento
geoldgico y efectivamente almacenado en formaciones geoldgicas de conformidad con
la Ley 40/2010, de 29 de diciembre, de almacenamiento geologico de dioxido de
carbono. En consonancia con lo anterior, tampoco se aplica al almacenamiento
geoldgico de didxido de carbono realizado con fines de investigacion, desarrollo o
experimentacién de nuevos productos y procesos, estos proyectos son aquellos en los la
capacidad prevista de almacenamiento de dioxido de carbono sea inferior a 100

kilotoneladas.

b) Los suelos no contaminados excavados y otros materiales naturales excavados
durante las actividades de construccion, cuando se tenga la certeza de que estos

materiales se utilizaran con fines de construccion en su estado natural en el lugar u obra

donde fueron extraidos.

A sensu contrario cabria entender que los que no se emplean en el lugar u obra
del que fueron extraidos si tienen la consideracion de residuo. A mi juicio tampoco
debemos entender que aquellos suelos no contaminados excavados que no se empleen
en el mismo lugar tengan la consideracion de residuo, ya que quizd pudieran

incardinarse perfectamente dentro del concepto de subproductos como veremos.

¢) Los residuos radiactivos. Estos residuos tienen su propia regulacién contenida
en la Ley de Energia Nuclear de 1964, en el Reglamento de Instalaciones Nucleares y
Radiactivas y mas concretamente en las previsiones establecidas en el Plan Gestor de
Residuos Radiactivos.

d) Los explosivos desclasificados, regulados en la propia normativa de explosivos.
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e) Las materias fecales, si no estan contempladas en el apartado 2.b)*, paja y otro
material natural, agricola o silvicola, no peligroso, utilizado en explotaciones agricolas y
ganaderas, en la silvicultura o en la produccion de energia a base de esta biomasa,
mediante procedimientos o métodos que no pongan en peligro la salud humana o dafien

el medio ambiente.

De acuerdo con esta exclusion, el estiércol, los purines no se encuentran bajo el
ambito de aplicacion de esta ley. Caso del estiércol de explotaciones porcinas, se rige
por el Real Decreto 324/2000, de 3 de marzo, por el que se establecen normas basicas
de ordenacion de las explotaciones porcinas. La sentencia del TICE de 8 de septiembre
de 2005, por la que condena al Reino de Esparfia por incumplimiento de la Directiva de
prevencion de la contaminacion de las aguas por la aplicacion de nitratos de origen
agrario, entiende el estiércol y los purines como subproducto, por tanto si estarian

dentro del ambito de aplicacion en la categoria de subproductos.

2. Exclusiones parciales de su ambito de aplicacion

Se excluyen los sedimentos reubicados en el interior de las aguas superficiales a
efectos de gestion de las aguas y de las vias navegables, de prevencion de las
inundaciones o de mitigacion de los efectos de las inundaciones y de las sequias, o de
creacion de nuevas superficies de terreno, si se demuestra que dichos sedimentos son no

peligrosos.

Caso de serlo, evidentemente serian de aplicacion los principios contenidos en la
Ley de residuos y suelos contaminados.

3. Exclusiones sin perjuicio de las obligaciones impuesta por la legislacion

comunitaria que le sea de aplicacion

a) Las aguas residuales. No tienen la consideracion de residuo y tienen su

regulacién especifica en la Directiva 91/271/CE, de saneamiento y depuracién de aguas

3 b) Los subproductos animales cubiertos por el Reglamento (CE) n.2 1069/2009 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009.
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residuales urbanas, transpuesta al ordenamiento juridico espafiol mediante Real
Decreto-ley 11/1995. No obstante, esta normativa contempla una escueta regulacion
referida a los lodos de depuradora procedentes de las actividades de depuracion y éstos
tienen a todos los efectos de la consideracion de residuos, que tendran a mi juicio que

ser gestionados de acuerdo con lo que al respecto prevé la LRSC.

b) Los subproductos animales® cubiertos por el Reglamento (CE) n. 1069/2009
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009, por el que se
establecen las normas sanitarias aplicables a los subproductos animales y los productos

derivados no destinados al consumo humano.

No se incluyen en esta excepcién, y por tanto se regulardn por la LRSC, los

subproductos animales y sus productos derivados, cuando se destinen a la incineracion,

a los vertederos o sean utilizados en una planta de biogas o de compostaje.

c) Los cadaveres de animales que hayan muerto de forma diferente al sacrificio,
incluidos los que han sido muertos con el fin de erradicar epizootias, y que son
eliminados con arreglo al Reglamento (CE) n. ° 1069/2009 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 21 de octubre de 2009.

d) Los residuos resultantes de la prospeccion, de la extraccion, del tratamiento o
del almacenamiento de recursos minerales, asi como de la explotacion de canteras
cubiertos por el Real Decreto 975/2009, de 12 de junio, sobre gestion de los residuos de
industrias extractivas y de proteccién y rehabilitacion del espacio afectado por

actividades mineras.

Este Real Decreto define los residuos mineros como aquellos residuos sélidos o
aquellos lodos que guedan tras la investigacién y aprovechamiento de un recurso
geoldgico, tales como son los estériles de mina, gangas del todo uno, rechazos,
subproductos abandonados y las colas de proceso e incluso la tierra vegetal y cobertera
en determinadas condiciones, siempre que constituyan residuos tal y como se definen en
la ahora derogada, Ley 10/1998 de Residuos.

4 .. P . .
Definidos segun el citado Reglamento como cuerpos enteros o partes de animales, productos de
origen animal u otros productos obtenidos a partir de animales, que no estan destinados para el
consumo humano, incluidos los oocitos, los embriones y el esperma.
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Sobre los residuos mineros, veremos que algunos de ellos pueden tener la
consideracién de subproducto y en tal caso pueden regularse por el articulo 4 de esta
Ley. Al respecto haré alguna mencién a la jurisprudencia comunitaria sobre este
extremo en concreto a las sentencias Palin Granit, y Avesta Polarit, del Tribunal de

Justicia.

En relacion con las exclusiones previstas en el articulo 2 de la Directiva, hay una
que no se ha transpuesto en la LRSC, en concreto la prevista en la letra b) referida a “la
tierra (in situ) incluido el suelo no excavado contaminado y los edificios en contacto
permanente con la tierra”. La razon es obvia, los suelos contaminados si estan bajo el
ambito de aplicacion de la LRSC, no asi bajo el &mbito de la Directiva, si bien la
referencia a los edificios en contacto permanente con la tierra es una excepcién que no

Ilegd a entender bien.

I1l. NUEVA TIPOLOGIA CLASIFICATORIA DE LOS

RESIDUQOS

Dentro del ambito de aplicacion, la Ley en su transposicion lleva a cabo una
nueva clasificacion de la tipologia de los residuos. Asi, a la tradicional distincion entre
residuos urbanos e industriales, la primera (residuos urbanos) ahora se ha subdividido
entre residuos domésticos y residuos comerciales, quedando l6gicamente en el otro lado
los residuos industriales. De esta manera se abandona el anterior concepto
omnicomprensivo de residuos urbanos que se preveia en la LR 10/1998 o que la anterior

LRSU 42/1975 manejaba como residuos sélidos urbanos.

1. Los residuos domésticos
Asi, la LRSC define como residuos domésticos:

- Los generados en los hogares como consecuencia de las

actividades domésticas

Residuos similares a éstos generados en servicios e industrias.
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- Residuos de aparatos eléctricos y electronicos (RAEES), que se
generen en los hogares, ropa, pilas, acumuladores, muebles y enseres, asi
como los residuos y escombros procedentes de obras menores de

construccién y reparacion domiciliaria.

- Residuos procedentes de limpieza en vias publicas, zonas verdes,
areas recreativas, playas, animales domésticos muertos y los vehiculos

abandonados.

2. Los residuos comerciales

Junto a esta amplia concepcién de los residuos domésticos, aparece el concepto

nuevo de residuos comerciales:

- Residuos generados por la actividad propia del comercio, al por
mayor y al por menor, de los servicios de restauracion y bares, de las
oficinas y de los mercados, asi como del resto del sector servicios.

3. Los residuos industriales

Quedando por altimo el concepto de residuo industrial, como aquel resultante de

los procesos de fabricacion, de transformacion, de utilizacion, de consumo, de limpieza
o de mantenimiento generados por la actividad industrial, excluidas las emisiones a la

atmosfera.

4. Residuos peligrosos

En este sentido no cambia la definicion ni el régimen de los definidos como
residuos peligrosos, se establece la remision contenida la LER aprobada por la Decision
2000/532/CE a nivel comunitario, si bien se admite la posibilidad de desclasificacion
respecto lo previsto en la LER y a la inversa, la posibilidad de inclusion cuando un
residuo no incluido cumpla algunas de las previsiones que se preven en el Anexo Il de
la LRSC que establece los criterios en virtud de los que un residuo puede ser

considerado como peligroso atendiendo a sus caracteristicas de explosivo, oxidante,
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inflamable, nocivo, toxico, carcindgeno corrosivo, téxico para la reproduccion,
mutagénico, sensibilizante y ecotoxico. Todo ello previa consulta a la Comision de

Coordinacion.

5. Relevancia de la distincion establecida ahora entre residuos domésticos y

comerciales

Esta distincion no es baladi y tiene su relevancia a efectos del régimen
competencial y de la concepcion del servicio obligatorio local de recogida de residuos.
Y es que sbélo se configura como servicio publico obligatorio local la recogida,
transporte y tratamiento de los residuos domésticos generados en los hogares, no asi los
residuos comerciales y los residuos domésticos generados en la industria. En el caso de
estos dos flujos de residuos, el productor puede optar por gestionarlos por si mismo
acreditando una correcta gestion ante la respectiva entidad local o bien acogerse a un
sistema publico de gestion de residuos cuando exista en los términos previstos en las
respectivas ordenanzas de residuos. La adscripcion a este sistema local con caracter
general tendra caracter voluntario si bien la LRSC prevé que las EELL que asi lo
prevean en su respectiva Ordenanza podra imponer la incorporacion obligatoria de los
productores a su sistema, privando asi a los productores o poseedores iniciales de estos

residuos de gestionarlos por si mismos.

Como sefialan Poveda y Lozano®, la novedad estriba en que con la LR el servicio
publico obligatorio se extendia a todos los “residuos urbanos” que incluian
evidentemente los del sector servicios y los industriales asimilables a urbanos no

pudiendo los entes locales eximirse de tal servicio, salvo mediante resolucion motivada.

En este sentido, la LRSC obliga a que las EELL en el plazo de 2 afios a la entrada
en vigor de la Ley aprueben las correspondientes Ordenanzas con las previsiones
relativas a los residuos comerciales e industriales no peligrosos. En ausencia de normas,

se aplicaran las normas que aprueben las Comunidades Auténomas.

> POVEDA, P. y LOZANO CUTANDA, B. “Principales novedades de la nueva Ley de residuos y suelos
contaminados”, Diario La Ley, nim. 7702, de 26 de septiembre de 2011, p.2
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IV. LOS CONCEPTOS DE SUBPRODUCTO Y FIN DE
RESIDUO
Aunque no se citan obviamente dentro de las exclusiones de la LRSC, hay que
afirmar que tampoco son residuos los subproductos y las denominadas “materias primas
secundarias” que podrian incardinarse dentro del concepto fin de residuo que la ley

establece. Un subproducto no es un residuo.

Quiza sean estas dos de las novedades méas significativas ya previstas en la
Directiva y ahora contenidas en la nueva LRSC en relacion con su ambito de
aplicacion®.

Sabemos bien que en muchos casos, determinados objetos o materiales derivados
de un determinado proceso productivo cuando su produccion no era el fin del citado
proceso han tratado a lo largo de la historia reciente eludir la aplicacion del régimen

juridico aplicable a los residuos por muchas razones.

La principal consecuencia por tanto y quizé la principal razén por la que se cre6
jurisprudencialmente por el TJUE el concepto de subproducto fue la de eludir el

régimen de intervencion administrativa previsto en la normativa de residuos.

Como sefiala la Comunicacion al Consejo y al Parlamento Europeo interpretativa
sobre residuos y subproductos, de 21 de febrero de 2007’, “una interpretacion
excesivamente amplia de la definicion de residuo impondria costes innecesarios a las
empresas afectadas y podria reducir el atractivo de materiales que, de otro modo, serian
susceptibles de reutilizacion econdmica”, esto es lo que ha posibilitado el impulso de

una regulacion expresa de los subproductos y del concepto fin de residuo.

En estos planteamientos del TJUE, de la Comisién y del Consejo, lo que subyace
es una tension entre el concepto amplio y el concepto estricto, ya que segiin manejemos
uno u otro, tendran cabida o no conceptos como el de subproducto o fin de residuo vy,

evidentemente, las consecuencias juridicas seran bien distintas.

® Sobre estas nociones, véase SERRANO PAREDES, O. “Una distincidon con importantes consecuencias
juridicas: residuo, subproducto y materia prima secundaria” Revista de Derecho urbanistico y medio
ambiente, nUm. 42, 2008.

7 COM (2007) 59 final, de 21 de febrero de 2007.
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1. El concepto de subproducto previsto en la LRSC

En primer lugar hay que distinguir subproducto de fin de residuo. Un
subproducto nunca es residuo, en consecuencia no se le aplica la presente ley mas que
en aquello que hace referencia a su definicion y a lo que establezca al respecto la
Comisién de coordinacion que crea la propia LRSC. Ello es necesario para dotar de
homogeneidad a nivel estatal el concepto de subproducto ya que en la actualidad no es
homogéneo ni en el &mbito de la UE, ni dentro de nuestro propio Estado autonémico y
con ello se pueden plantear problemas en frontera, ya sea entre Estados miembros o
incluso entre Comunidades Auténomas. Notese que el hecho de ser considerado
subproducto y no residuo, determina la elusion del régimen juridico de los residuos y

sus obligaciones.

La nocidn de subproducto tiene por tanto una gran importancia ya que supone una
delimitacién respecto al concepto de residuo y por ello debe ser clara e inequivoca su

distincion ya que las consecuencias juridicas y econémicas son muy distintas.

Con caracter previo, ni nuestra legislacion, ni nuestra jurisprudencia se habian

ocupado de la determinacién del concepto de subproducto.

El articulo 4 de la LRSC, siguiendo mutatis mutandis el articulo 5 de la Directiva
2008/98/CE, define el subproducto como cualquier sustancia u objeto, resultante de un
proceso de produccion, cuya finalidad primaria no sea la produccion de esa sustancia u

objeto, que ademas cumpla las siguientes condiciones:
a) Que se tenga la seguridad de que va a ser utilizado ulteriormente,

b) directamente sin tener que someterse a una transformacion ulterior distinta de

la préactica industrial habitual®,

c) que la sustancia u objeto se produzca como parte integrante de un proceso de

produccion, y

® VAZQUEZ GARCIA, D. se pregunta si puede considerarse transformacién el lavado, secado,
homogeneizacidon de la sustancia o producto, a lo que él mismo responde que dependera si tales
actuaciones forman parte o no del proceso productivo de que se trate sin solucion de continuidad. Si es
asi, la sustancia serd considerada como subproducto, si no fuera asi, estariamos ante operaciones de
valorizacién de un residuo que lo excluirian como subproducto, en “La introduccién del concepto de
subproducto como una de las principales novedades de la nueva Ley 22/2011, de residuos”, Diario La
Ley, nim. 7722, de 25 de octubre de 2011, p.4.
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d) que el uso ulterior cumpla todos los requisitos pertinentes relativos a los

productos asi como a la proteccion de la salud humana y del medio ambiente, sin que

produzca impactos generales adversos.

Evidentemente no se trata de un concepto pacifico, como la jurisprudencia del
TJCE ha tenido de demostrar en mas de una ocasion, en supuestos muy concretos. Para
ello, la LRSC con el fin de dotar de mayor seguridad juridica a los operadores y evitar
elusiones injustificadas en la aplicacion del régimen de los residuos, prevé que la
Comision de coordinacion en materia de residuos evaluara la consideracion de estas
sustancias u objetos como subproductos, teniendo en cuenta lo establecido en su caso al
respecto para el ambito de la Unién Europea’®, y propondré su aprobacién al Ministerio
de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino que dictard la orden ministerial

correspondiente.

Es decir, se establece una especie de procedimiento administrativo a nivel estatal
previa evaluacion por parte de la Comisidn de coordinacion y posterior elevacion al
Ministerio de Medio Ambiente que mediante orden ministerial determinara si tal
sustancia u objeto puede ser considerada como subproducto en funcion de su destino.
De la redaccién de este precepto no se llega a entender si la orden ministerial sera un
acto administrativo singular que se evacuara en funcién de cada solicitud de
subproducto o si, por el contrario, serd una norma reglamentaria que establecera una
serie de sustancias o productos que podran tener la categoria de subproductos en

funcion del destino al que vayan destinados.

Hasta que no se aprueben las correspondientes Ordenes ministeriales, la

3

Disposicion Transitoria Primera sefiala que “...se continuaran aplicando los
procedimientos administrativos que hubieran estado hasta el momento vigentes en la
materia”. El problema es que tales procedimientos s6lo existen en Cataluiia, si bien hay

alguna referencia a los subproductos en la legislacion extremefia y andaluza.

La puesta en marcha de un sistema de descatalogacién de residuos para su
conversion en subproductos dependera de la articulacion que del sistema en cuestion
haga cada Comunidad Autonoma. No obstante, es necesario establecer cierta
homogeneidad a nivel estatal para evitar desigualdades, dotar de cierta seguridad

° El articulo 5.2 de la Directiva establece la posibilidad de que la UE pueda establecer criterios que
deban cumplir las sustancias u objetos especificos para poder ser considerados como subproductos.
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juridica a los operadores y sobre todo poder dar salida al mercado a aquello que pueda
ser considerado como subproducto.

La cuestion de la homogeneidad en el sistema trata de garantizarse a través del
Comité de Coordinacion y las correspondientes 6rdenes ministeriales pero dado que la
LRSC no lo establece quizd sea también necesario que no existan diferentes
obligaciones para los gestores de subproductos en funcién de la Comunidad Auténoma

en la que estén ubicados.

Como sefalaba, el concepto de subproducto es un concepto que se ha ido
acufiando con base en la jurisprudencia comunitaria sobre casos concretos. Casos como
la utilizacion del coque de petréleo como combustible’®; los purines y el estiércol como
abono de explotaciones agricolas™; los residuos mineros con transformacién previa para

rellenar galerias'?.

El TICE ha venido sefialando que “No obstante, habida cuenta de la obligacion de
interpretar de forma amplia el concepto de residuos, para limitar los inconvenientes o
molestias inherentes a su condicion, hay que limitar la aplicacion de este argumento

relativo a los subproductos a las situaciones en las que la reutilizacion de un bien,

9 STJCE de 14 de enero de 2004, asunto C-235/02, Mario Antonio Saetti Frediani y Andrea; STICE de
24 de junio de 2008, asunto C-188/07, Comuna de Mesquer c. Total SA. El Tribunal de Justicia también
ha considerado que no era un residuo a efectos de dicha Directiva el coque de petréleo producido en
una refineria de petréleo de manera voluntaria o como resultado de la produccién simultanea de otras
sustancias combustibles petroliferas, y que con toda certeza se utiliza como combustible para las
necesidades energéticas de la refineria y las de otras industrias.

" STICE de 8 de septiembre de 2005, asunto C-416/02, Comision c. Espafia “.. estos purines se
utilizan como abono agricola y se aplican a terrenos bien identificados. Se almacenan en una balsa en
espera de las operaciones de abono. Por consiguiente, la persona que dirige la explotacion
controvertida no tiene la intencién de desprenderse de ellos, por lo que dichos purines no constituyen
residuos en el sentido de la Directiva 75/442 (...) El hecho de que en el catidlogo europeo de residuos
figuren, entre los «residuos de la produccién primaria agricola», las «heces animales, orina y estiércol
(incluida paja podrida), efluentes recogidos selectivamente y no tratados in situ», no puede invalidar
esta conclusién. En efecto, esta mencién general de los efluentes no toma en consideracién las
condiciones en que éstos se utilizan y que son determinantes para apreciar el concepto de residuo.
Ademas, en la introduccién del anexo del catdlogo europeo de residuos se precisa que dicha lista de
residuos es una lista «no exhaustiva», que «la inclusion de una sustancia en [la lista] no implica que sea
un residuo en cualquier circunstancia» y que «la inclusidn sélo es pertinente cuando la sustancia se
ajusta a la definicion de residuo».

2 STJCE de 18 de abril de 2002, asunto C-9/00, Palin Granit, STIJCE de 11 de septiembre de 2002,
asunto C-114/01, Avesta Polarit el Tribunal de Justicia entiende que la ganga y la arena residual de
operaciones de enriquecimiento de mineral procedentes de la explotacién de una mina no podian ser
calificadas de residuos si el poseedor las utiliza legalmente para el relleno necesario de las galerias de la
mina y da garantias suficientes sobre la identificacidn y la utilizacién efectivas de dichas sustancias.
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material 0 materia prima no es solo posible, sino segura, sin transformacion previa, y sin

solucién de continuidad del proceso de produccion™?

2. El concepto de fin de residuo previsto en la LRSC

Concepto similar o parecido pero que evidentemente no es lo mismo a pesar de

que puede dar lugar a cierta confusion, es el concepto fin de residuo es un concepto

aplicable a los residuos que dejan de serlo en fase temprana para poder destinarse como

materia prima secundaria a otro proceso productivo, pero han sido residuo a diferencia

del subproducto que nunca lo ha sido y, por consiguiente, ha eludido la aplicacion del
régimen juridico de los residuos. Sobre este aspecto, el TICE también se habia venido
pronunciando al sefialar que una sustancia Unicamente deja de ser residuo cuando ha
sido objeto de una operacion de valorizacion completa y puede ser tratada de la misma
forma que una materia prima, finaliza su condicién de residuo y se convierte en una

materia prima secundaria®.

El considerando 22° de la Directiva 2008/98/CE, ya enuncia una serie de posibles
categorias para las cuales se deben elaborar especificaciones y criterios respecto de fin
de la condicién de residuo: residuos de la construccion, algunas cenizas y escorias,
chatarra, aridos, neumaticos, textiles, composta, papel y vidrio usados. Para afirmar que
“para que el residuo deje de serlo la operacion de valorizacion puede ser tan simple
como comprobar que los residuos cumplen los criterios de la condicion de fin de

residuo”.

El articulo 5 de la LRSC regula la condicién fin de residuo y la remite
nuevamente a un ulterior desarrollo reglamentario mediante la correspondiente orden
ministerial que fijara los criterios en virtud de los cuales un residuo pueda acceder a tal
condicidon. Define tal consideracion de fin de residuo como aplicable a determinados
tipos de residuos, que hayan sido sometidos a una operacion de valorizacién, incluido el

reciclado, que cumplan las siguientes condiciones:

" STICE de 18 de abril de 2002, asunto C-9/00, Palin Granit,
" STICE 15 de junio de 2000, en relacién con la utilizacion como combustible de virutas de madera
contaminadas y de los conocidos como “Luwa Bottons”, (asunto C-418, 419/97; Arco Chemie)
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a) Que las sustancias u objetos resultantes se usen habitualmente para finalidades
especificas.

b) que exista un mercado o una demanda para dichas sustancias u objetos;

c) que las sustancias u objetos resultantes cumplan los requisitos técnicos para

finalidades especificas, la legislacion existente y las normas aplicables a los productos;

d) que el uso de la sustancia u objeto resultante no genere impactos adversos para

el medio ambiente o la salud.

En la elaboracion de la citada orden ministerial, la Ley establece que debera
tenerse cuenta el estudio previo que realizara la Comision de coordinacion en materia de
residuos, lo establecido en su caso por la Union Europea, la jurisprudencia aplicable, los
principios de precaucién y prevencion, los eventuales impactos nocivos del material
resultante y, cuando sea necesario, la procedencia de incluir valores limite para las

sustancias contaminantes.

De acuerdo con el articulo 6.2 in fine de la Directiva, la UE establecera criterios al
menos para aridos, papel, vidrio, metal, neumaticos y textiles. Si bien entretanto no se
hayan establecido criterios a escala comunitaria cada Estado miembro podra decidir
caso por caso teniendo en cuenta la jurisprudencia aplicable.

Hablando de jurisprudencia aplicable, ya hubo varias sentencias del TICE sobre

este particular. En concreto™:

- STJCE de 19 de junio de 2003, asunto C-444/00, Mayer Parry, el Tribunal
entiende que un proceso de neutralizacion destinado Unicamente a hacer
inocuos unos residuos, ni la trituracion de los mismos convierte a los

residuos en materia prima secundaria.

> Sobre estas sentencias véase entre otros SANTAMARIA ARINAS, R.J. “La nociéon comunitaria de
residuo como concepto jurisprudencial” en V Congreso Nacional de Derecho Ambiental. Monografias de
la Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, 2004; y SERRANO PAREDES, O. “Nuevos criterios de
definicién para los residuos mineros: consecuencias de la reciente jurisprudencia del TICE” Revista
interdisciplinar de gestion ambiental, nim. 60, 2003; “Aportaciones recientes de la jurisprudencia del
TJCE en torno al concepto de residuo: los llamados indicios”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental,
ndm. 6, 2004 y “La plasmacién de los criterios jurisprudenciales en la Directiva 2008/98/CE, de 19 de
noviembre, sobre los residuos”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nim. 16, 2009.

44



Angel Ruiz de Apodaca Espinosa

o “No so6lo es asi en lo que respecta a la ganga y la arena residuales cuya

utilizacion, en las actividades de construccion o en otros usos sea incierta
(véanse los apartados 37 y 38 de la sentencia Palin Granit, antes citada),
sino también en lo que respecta a la ganga que haya de ser triturada
puesto que, aun cuando sea probable una utilizacion de esta indole,
requerira precisamente una operacion de valorizacion de una sustancia
que, como tal, no se utiliza ni en el proceso de produccion minera, ni

para el uso final programado.”

- STJCE de 11 de septiembre de 2003, asunto C-114/01, Avesta Polarit, el
Tribunal entiende que la descarga de un residuo en depresiones del terreno o

Su uso para terraplenar convierten un residuo en materia prima secundaria.

o

“Si el titular de una explotaciéon minera puede identificar fisicamente los
desechos que se utilizardn efectivamente en las galerias y da a la
autoridad competente garantias suficientes de dicha utilizacién, tales

desechos no deberan considerarse residuos”.

- Cuestion similar, en la STIJCE de 18 de abril de 2002, asunto C-9/00, Palin
Granit.

o

“El poseedor de la ganga que resulta de la explotacion de una cantera y
es almacenada, durante un periodo indefinido, en espera de una posible
utilizacion, se desprende o tiene la intencion de desprenderse de ella y,
en consecuencia, la ganga ha de ser calificada como residuo a efectos de
la Directiva 75/442/CEE del Consejo, de 15 de julio de 1975, relativa a

los residuos”.

- STJCE de 15 de junio de 2000, asunto C-419/97 Arco Chemie, el tratamiento

previo de residuos, como la transformacion los conocidos como “Luwa

Bottons” o de residuos de madera impregnados de sustancias tdxicas en

virutas destinadas a servir de combustible en la industria del cemento o para

producir energia eléctrica, acerca de las cuales el 6rgano jurisdiccional

remitente se pregunta si constituyen materias primas o residuos a efectos de

la Directiva. En este caso el TICE los considera como residuos.
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- STJCE de 11 de noviembre de 2004, C-457/2002, Niselli , en relacién con la

consideracion de la chatarra como residuo o no, sefala:

o “los materiales como los que son objeto del procedimiento principal no
pueden ser reutilizados de forma segura y sin transformacion previa sin
solucion de continuidad del mismo proceso de produccién o de
utilizacion, pero son sustancias y objetos de los que sus poseedores se
han desprendido. Segun las explicaciones del Sr. Niselli, los materiales
controvertidos se someten a continuacién a una clasificaciéon y, en su
caso, a determinados tratamientos, y constituyen una materia prima
secundaria para la siderurgia. En este contexto, se les debe seguir
calificando de residuos hasta haber sido efectivamente reciclados en
productos siderdrgicos, es decir, hasta convertirse en productos acabados

del proceso de transformacion al que estan destinados.”

En resumen, y de acuerdo con esta Ultima sentencia, el TICE venia estableciendo
como requisito para entender un fin de residuo o materia prima secundaria que los
residuos fuesen tratados con la finalidad de ser Utiles, que el resultado de la valoracion
pudiera emplearse de manera posible y segura en un proceso productivo como si de una
materia prima se tratase y que su utilizacion sustituya el uso de otros materiales o
materias primas que hubieran debido emplearse para desempefiar el mismo cometido, lo

que permite preservar los recursos naturales.

En la actualidad, de hecho, la UE ya ha aprobado un Reglamento 333/2011/UE
relativo a la chatarra (acero y aluminio) como fin de residuo destinado a procesos
productivos. Este Reglamento regula minuciosamente, las definiciones de chatarra,
productor, importador, personal cualificado, inspeccion ocular, envio, asi como la
declaracion de conformidad del productor o importados. Ahora mismo en desarrollo de

este concepto, hay otros cuatro reglamentos comunitarios en fase de preparacion

Hay que decir no obstante que esta regulacion de “fin de residuo” se trata de

regulaciones muy concretas, de pequefias fracciones de residuos concretos y con un fin
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concreto (ej. Papel destinado a papeleras) porque si no todo residuo acabaria siendo fin

de residuo y no es asi.

A nivel de competencias, como bien se ha dicho existe una Comision de
coordinacion que tiene por finalidad garantizar la homogeneidad en la aplicacion de la
Ley por parte de todas y cada una de las CCAA que son las que a fin de cuentas tienen
competencias de ejecucion en materia de gestion de residuos. La aplicacion homogenea
tiene que serlo necesariamente en lo que se refiere a los conceptos de subproducto y de
fin de residuo asi como en lo que se refiere a las autorizaciones de las instalaciones de

tratamiento.

V. BIORRESIDUOS Y COMPOST

La Ley siguiendo a la Directiva define los denominados biorresiduos, pero yendo
mas alla que ésta también define el compost, concepto que no se encuentra en la

Directiva.

Asi se define el compost como “enmienda orgdnica obtenida a partir del
tratamiento biolégico aerobio y termofilo de residuos biodegradables recogidos
separadamente. No se considerara compost el material organico obtenido de las plantas
de tratamiento mecanico bioldgico de residuos mezclados, que se denominard material

bioestabilizador”

Estamos ante una novedad en las definiciones no previstas siquiera en la
Directiva. Ahora bien el legislador maneja un concepto de compost restrictivo y
circunscrito a residuos que sean recogidos selectivamente, lo que excluye considerar
compost el resultante de residuos organicos recogidos en masa®®. Evidentemente hay
una fraccion organica residual de gran importancia que queda fuera del &mbito de
aplicacion de la Ley de residuos, me estoy refiriendo a los lodos procedentes de
estaciones depuradoras de aguas residuales urbanas, principalmente domésticas. La

depuracion de las aguas residuales urbanas ha ido generando un importante crecimiento

'® Asi lo destacan POVEDA, P. y LOZANO CUTANDA, B. “Principales novedades de la nueva Ley de
residuos y suelos contaminados”, Diario La Ley, nim. 7702, de 26 de septiembre de 2011.
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en la generacion de lodos de depuradora, muchos de los cuales procura utilizarse
directamente en agricultura aplicando el Real Decreto 1310/1990, pero otros muchos
eran comportados generando un compost de alta calidad. A resultas de la definicion
legal que de compost da la nueva LRSC estas enmiendas organicas del suelo o
empleadas para la silvicultura a partir de lodos de depuradora no podrén seguir

denominandose como compost.

48



Agustin Barahona Martin

3

NOVEDADES INTRODUCIDAS EN EL AMBITO DE
LA PRODUCCION Y GESTION DE RESIDUOS POR
LA LEY 22/2011, DE 28 DE JULIO DE RESIDUOS Y
SUELOS CONTAMINADOS EN EL AMBITO DE LA
PRODUCCION Y GESTION DE RESIDUOS

Agustin Barahona Martin
Jefe de Servicio de Control de la Gestién de los Residuos

Junta de Castillay Ledn

La primera norma legal que ha regulado la gestion de residuos en Espafia es la
Ley de desechos y residuos solidos urbanos de 1975, que se aprueba y publica en
cumplimiento de la disposicién adicional Unica de la Ley de minas de 21 de julio de
1973. La norma regula el aprovechamiento de los residuos que denomina Residuos
Sélidos Urbanos, con objeto de obtener la adecuada recuperacién de los recursos
naturales y proteger otros recursos minerales. La definicion de residuo sélido urbano
abarca todo tipo de residuos, tanto los residuos que ahora conocemos como domesticos
domiciliarios, como los comerciales o de servicios, sanitarios, industriales, agricolas,
etc. Sefiala a las entidades locales como competentes en la recogida, transporte y gestion
de los residuos y coordina la aplicacion de las disposiciones vigentes sobre la materia.
Prevé la gestion del residuo urbano mediante vertido sanitariamente controlado y el
aprovechamiento de los residuos industriales dando preferencia en la gestion a los

primeros productores. La norma permanecera vigente veintitres afios, hasta 1998.
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El 14 de mayo de 1986 se aprueba la Ley Basica de Residuos ToOxicos Yy
Peligrosos con objeto de regular especificamente los residuos de origen industrial que
necesitan de unas medidas especiales en su gestién a causa de los graves riesgos que
representan para la salud humana, los recursos naturales y el medio ambiente. La norma
incluye medidas aplicables a la produccion de residuos y regula todas las fases de la
gestion como son la recogida, almacenamiento, transporte, tratamiento, recuperacion y
eliminacién de forma integrada determinando el sistema de gestion adecuado en funcion
de las caracteristicas de cada residuo. La ley basica de residuos toxicos y peligrosos ha
sido reglamentada mediante la publicacion del Real Decreto 833/1988, de 20 de julio

que sigue parcialmente vigente.

La dinamica consistente en legislar las condiciones generales para la gestion de
residuos y prescripciones particulares exclusivas para los residuos tdxicos y peligrosos,
es la que ha seguido la Unién Europea que regula de forma diferenciada la gestion
general de residuos, directiva de 15 de julio de 1975 (75/442/C.E.E.) y la gestién de los
residuos toxicos y peligrosos mediante directiva de 20 de marzo de 1978,
(78/319/C.E.E.)

La ley 10/1998, de 21 de abril de residuos, constituye la primera norma basica de
aplicacion en materia de residuos, modifica parcialmente el reglamento de la ley béasica
de residuos peligrosos de 14 de mayo de 1986, contempla la fase previa a la generacion
del residuo ya sea desde el ambito de la prevencién como desde el ambito de la puesta
en el mercado de productos que se convertiran en residuos, aplica el principio de “quien
contamina paga”, introduce modificaciones en el concepto y la gestion del residuo
urbano tal como viene recogido en el régimen general establecido en la Ley 7/1985,
reguladora de bases de Régimen Local y dicta normas sobre la declaracion de suelos

contaminados.

Tras la publicacion de esta norma permanece vigente la Ley de envases y residuos
de envases de 24 de abril de 1997 y la normativa de desarrollo (Real Decreto 782/1998,
de 20 de julio), en lo que constituye el primer sistema de gestion de productos regulado
especificamente, al que posteriormente seguiran otros como los residuos de aparatos
eléctricos y electronicos, aceites minerales usados, neumaticos, pilas y acumuladores

eléctricos.
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A partir de la publicacion de la Ley 10/1998, la normativa de residuos se
estructura en tres niveles, el primero la legislacion béasica de aplicacion general el
segundo lo constituyen normas de aplicacion transversal, que entiende de sistemas de
tratamiento y es de aplicacion a cualquier tipo de residuos (Real Decreto 1481/2001,
por el que se regula la eliminacion de residuos con destino a vertedero, el Real Decreto
653/2003, de 30 de mayo, sobre incineracion de residuos, el Real Decreto 9/2005, de 14
de enero por el que se establece la relacion de actividades potencialmente contaminantes
del suelo y los criterios estandares para la declaracion de suelos contaminados vy la
Orden MAM/304/2002, de 8 de febrero, por la que se publican las operaciones de
valorizacion y eliminacion de residuos y la lista europea de residuos) y el tercero
formado por la normativa especifica de los distintos flujos de residuos que regulan la
gestion de los aceites industriales usados, los aceites con PCB’s o PCT’s, los vehiculos
fuera de uso, los residuos de aparatos eléctricos y electronicos, aceites usados,

neumaticos, pilas y acumuladores eléctricos, residuos de Construccion y Demolicion.

La aprobacion de la Ley 22/2011, de 28 de julio de residuos y suelos
contaminados transpone al derecho interno con fidelidad la Directiva 2008/98/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 19 de noviembre de 2008, sobre residuos y

deroga la ley de Residuos pasando a constituir la normativa basica en la materia.

La nueva norma clarifica y concreta los tipos de residuos por su origen y las
competencias de las distintas administraciones, promueve la prevencién en la
produccion de residuos y la reutilizacién de productos y materiales, promueve la
reintroduccion en el ciclo productivo materiales antes de convertirse en residuos y
después de haber sido tratados y de materiales secundarios producidos en procesos de
valorizacion de residuos, todo ello con objeto de mejorar la eficiencia en el uso de los
residuos. Ordena distintas herramientas de informacion y participacion pablica en la
gestion de residuos, potencia la responsabilidad ampliada del productor y regula
juridicamente los suelos contaminados. Las principales novedades que incluye esta Ley
en el régimen juridico de la produccion y gestion de residuos y los suelos contaminados

son:
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Subproducto y “fin de la condicion de residuo”

Los conceptos de subproducto y fin de la condicion de residuos son dos figuras
novedosas en el ordenamiento juridico que responden a la necesidad de integrar los
residuos nuevamente en el ciclo productivo, en el primer caso antes de convertirse en

residuo y en el segundo después de ser tratado por un gestor de residuos.

La norma establece las condiciones para que una sustancia u objeto producido en
un proceso de produccién, cuya finalidad ultima no es la produccién de esa sustancia u
objeto puede ser considerado como subproducto y ademés indica que asi debe ser
considerado en Orden ministerial especifica, que tendrd en cuenta los criterios
establecidos al efecto por la Union Europea; de forma que la aplicacion no es
discrecional, las sustancias u objetos que pueden ser considerados como subproductos
deben cumplir los criterios establecidos a nivel europeo y ser declarados como tales por

la orden ministerial correspondiente.

En el segundo caso un residuo dejard de ser residuo cuando después de ser
sometidos a una operacion de valorizacion, incluido el reciclado, cumplan una serie de

criterios especificos con arreglo a unas condiciones determinadas en la norma.

La Comision Europea ha aprobado recientemente unos criterios especificos de
aplicacion a la chatarra de hierro, acero y aluminio y aleaciones de aluminio® vy se
encuentra trabajando sobre los siguientes flujos de residuos: chatarra de cobre, residuos
de cartdn y papel, residuos biodegradables sujetos a tratamiento bioldgico, vidrio, etc.
La directiva marco establece que en tanto no se aprueben criterios especificos, los paises
miembros podran caso por caso determinar cuando un residuo ha dejado de serlo, y en
este sentido la Ley prevé la declaracion de fin de la condicion de residuo mediante

orden ministerial especifica.

En la declaracion de subproducto o “fin de la condicion de resido” juega un papel
importante el estudio previo de la Comision de Coordinacion en materia de residuos,

recogida en el articulo trece de esta norma, de la que hablaremos més adelante.

! Reglamento N2 333/2011 del Consejo de 31 de marzo de 2011 por el que se establecen criterios para
determinar cudndo determinados tipos de chatarra dejan de ser residuos con arreglo a la Directiva
2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo.
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Jerarquia de los sistemas de gestion de residuos

La norma incluye un nuevo escalon en la jerarquia de gestion de residuos ubicado
inmediatamente después de la prevencion y denominado “preparacion para la
reutilizacién”, que se define como “ la operacion de valorizacion consistente en la
comprobacion, limpieza o reparacion, mediante la cual productos o componentes de
productos que se hayan convertido en residuos se preparan para que puedan reutilizarse
sin ninguna otra transformacién previa” y la norma regula, como veremos
posteriormente, el fomento de condiciones de recogida de residuos especiales para
facilitar la preparacion para la reutilizacion cuando sea posible. EIl concepto de
reutilizacion aplicado en la normativa anterior a los residuos se aplica ahora

exclusivamente a los productos o componentes antes de convertirse en residuos.

Autosuficiencia y Proximidad

La Ley asume en su totalidad la aplicacion de los principios de autosuficiencia y
proximidad establecidos en la Directiva marco, asume la obligacion, en colaboracion
con las comunidades autobnomas y si fuera necesario con otros Estados miembros de la
unién europea, de establecer, sin perjuicio de la aplicacion de la jerarquia de residuos,
una red integrada de instalaciones de eliminacion de residuos y de instalaciones de
valorizacion de residuos domésticos mezclados. Esta red debera permitir la eliminacién
de residuos, cuando sea la operacién adecuada en aplicacion de la jerarquia de residuos,
en la instalacion que redna todas las garantias medioambientales, mas proxima al lugar
de produccién y la valorizacion de los residuos urbanos mezclados en las instalaciones

mas proximas que retnan todas las garantias medioambientales.

Acceso a la informacion y participacion en materia de residuos

La Ley establece en el marco de la informacion y participacion publica la
obligacion de elaborar y publicar un informe de coyuntura con caracter anual sobre la
produccion y gestion de residuos que incluya datos de recogida y tratamiento

desglosados por fracciones y procedencia. Estos informes seran de ambito nacional y
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autondémico y, en su caso, local. Las administraciones competentes garantizardn la
oportunidad de participar al publico en general en la elaboracion de los planes y
programas establecidos en la norma, asi como en la evaluacion ambiental de los planes
y programas en materia de residuos en el marco de lo establecido en la Ley 9/2006, de
29 de abril, sobre la evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el

medio ambiente.

Residuos Municipales

La Ley de residuos de 21 de abril de 1998 definia residuo urbano o municipal
como “los generados en los domicilios particulares, comercios, oficinas y servicios asi
como todos aquellos que no tengan la calificacion de peligrosos y que por su naturaleza
0 composicién puedan asimilarse a los producidos en los anteriores lugares o
actividades....”. La ley actual profundiza en la definicion de residuo y define los
residuos por su origen, de forma que distingue los residuos domésticos, comerciales e
industriales y define los primeros como: “los generados en los hogares como
consecuencia de las actividades de domésticas, asi como los similares a los domésticos
producidos en servicios e industrias” y los diferenciandolos claramente del resto, lo que
permite posteriormente concretar con gran precision las competencias en materia de

gestion de las entidades locales y productores iniciales de residuos.

En primer lugar, las Entidades Locales podran elaborar sus propios Programas de
prevencion y de Programas de gestion de residuos en materia de su competencia, asi
como los Informes de coyuntura que establece la Ley, de forma que pueden programar
sus actividades e informar a los ciudadanos de las programas que se van a poner en

marcha y los resultados obtenidos.

Fundamentalmente las entidades locales tienen como servicio obligatorio, la
recogida, el transporte y el tratamiento de los residuos domésticos generados en los
hogares, comercios y servicios en las condiciones establecidas en las respectivas
ordenanzas municipales y el ejercicio de la potestad de vigilancia e inspeccién y la

potestad sancionadora en materias de su competencia.

También podran gestionar los residuos no peligrosos producidos en comercios y

servicios y los residuos domésticos generados en las industrias en los términos que
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establezcan sus respectivas ordenanzas. Cuando las entidades locales establezcan su
propio sistema de gestién de residuos podra imponer la incorporacion obligatoria a
dichos sistemas de los comercios y servicios para la gestion de los residuos no
peligrosos, siempre basandose en criterios de eficacia y eficiencia en la gestion de los

residuos

Los comercios y servicios también pueden gestionar por si mismo, como
productores iniciales, los residuos producidos por ellos mismos, en cuyo caso deberan
proporcionar el tratamiento mas adecuado a sus propios residuos en concordancia con
las obligaciones de cualquier productor de residuos y manteniendo documentalmente
acreditada la gestién de los mismos.

Cuando los comercios gestionen por si mismos los residuos no peligrosos que
produzcan deberdn acreditar documentalmente su gestion a las entidades locales
correspondientes o podra acogerse a sistemas publicos de gestion cuando existan, en las
condiciones establecidas en las ordenanzas municipales aprobadas al efecto. En caso de
incumplimiento de los productores o poseedores de residuos no peligrosos de las
obligaciones de gestién, la entidad local asumira subsidiariamente la gestion y podra

repercutir los costes de gestion al obligado a realizarla.

Por altimo, cualquier productor de residuos municipales se encuentra obligado a
comunicar a las entidades locales informacion sobre los residuos entregados, en
particular si presentan caracteristicas especiales que puedan producir trastornos en el
transporte, recogida, valorizacion o eliminacion. Estas Entidades Locales a su vez,
podran obligar a través de las ordenanzas municipales a estos productores o a los
productores de residuos peligrosos domésticos a adoptar medidas para eliminar o
reducir la peligrosidad de los residuos o las caracteristicas que dificulten su gestién o

bien a que los depositen en la forma o lugar adecuado.

Se aplica a la gestion de residuos municipales las medidas establecidas en la Ley
de fomento de la reutilizacion y el reciclado de alta calidad, incluidas las relativas a la
recogida selectiva, los almacenamientos diferenciados, el fomento de la reutilizacion,
etc., asi como la obligacion de establecer antes de 2015 una recogida separada para los

siguientes materiales: papel, metales plastico y vidrio.
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Por otra parte las obligaciones relativas a la recogida selectiva se aplicaran a los
residuos generados en todos los municipios, no solo a los mayores de 5000 habitantes,
como venia recogido en la Ley de residuos de 21 de abril de 1998 y se somete al
régimen juridico general de produccién y gestion de residuos a todas las instalaciones
de gestion de residuos domésticos y no peligrosos de titularidad municipal, no solo a las
actividades sometidas al procedimiento de Autorizacion Ambiental Integrada.

Biorresiduos

Otra definicion novedosa de gran relevancia introducida en la directiva marco de
residuos es la de biorresiduo, que abarca a los “residuos biodegradables de jardines y
parques, residuos alimenticios y de cocina procedentes de hogares, restaurantes,
servicios de restauracion colectiva y establecimientos de venta al por menor, asi como,
residuos comparables procedentes de plantas de procesado de alimentos” y directamente
relacionada con ésta es la definicion de compost como el producto del tratamiento
biolégico aerobio y termdfilo de los biorresiduos recogidos selectivamente y tratados
independientemente que ademas incluye consideraciones en negativo, indicando que
“...No se considerara compost el material organico obtenido de las plantas de
tratamiento mecanico bioldgica de residuos mezclados, que se llamara material
bioestabilizado, otorgando un estatus de calidad al compost que no va a tener en ningin

caso el material bioestabilizado.

Hay que tener en cuenta que los biorresiduos solo son una fraccion de los residuos
con materia orgéanica que admiten un tratamiento por compostaje, el concepto no
incluye por ejemplo los lodos de depuradora, restos vegetales de operaciones silvicolas,
restos vegetales de explotaciones agricolas, etc., en consecuencia restringe

paralelamente el concepto de compost a efectos ambientales.

Las autoridades ambientales promoveran: la recogida separada de biorresiduos
para destinarlos al compostaje o a la digestion anaerobia en particular la fraccion
vegetal, los biorresiduos de grande generadores y los generados en los hogares. Se
promoverd el compostaje doméstico y comunitario, el tratamiento correcto de

biorresiduos recogidos separadamente de forma que se obtenga un compost de calidad y
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el uso de este compost de calidad en el sector agricola, jardineria, etc., en sustitucion de

otras enmiendas.

Comision de coordinacion en materia de residuos

Se crea una comision de coordinacion en materia de residuos adscrita al
Ministerio de Agricultura Alimentacion y Medio Ambiente como O6rgano de
cooperacion técnica y colaboracion en materia de residuos. Se le atribuyen
competencias en materia de analisis, valoracion e informe de sistemas de gestion y
politicas administrativas, intercambio de informacion, valoracion de modificaciones de
aplicacion de la jerarquia de residuos y otras atribuciones que le asigna la propia
normativa en materia de subproductos, condicion de fin de la condicién de residuo,
reclasificacion de residuos, implantacion de sistemas de depdsito, devolucion y retorno,

entre otras.

La Comision de coordinacion en materia de residuos estard presidida por el
Director General de Calidad y Evaluacion Ambiental y vicepresidida por uno de los
representantes de las Comunidades Auténomas y estard constituida por treinta vocales
designados entre departamentos ministeriales con competencias que incidan en materia
de residuos, las comunidades auténomas, las ciudades de Ceuta y Melilla y entidades
locales. Podra crear grupos de trabajo especializados con amplia participacion que
serviran de apoyo para el cumplimiento de las funciones. La regulacion de la Comision

seré objeto de desarrollo reglamentario.

Con la creacion de esta Comision se deroga la Comisién mixta creada en la
Disposiciéon Adicional Quinta de la Ley de Envases y Residuos de Envases de 1997 con
una composicion semejante y cuyas competencias se cefilan al estudio de las
posibilidades de prevencién de envases, analisis de los objetivos ecoldgicos de reciclado

y valorizacion.

Instrumentos de la politica de residuos

Los instrumentos de la politica de residuos recogidos en la ley son los planes y

programas de gestion de residuos y los programas de prevencion de residuos y las

57



Novedades introducidas en el ambito de la produccion y gestion de residuos por la ley 22/2011...

medidas e instrumentos econdmicos. Los primeros no han variado sensiblemente en su
estructura y contenidos bésicos a nivel nacional y autonémico, pero si varian los
parametros de coordinacion entre ambos, mientras que en la legislacion anterior el plan
nacional se realizaba a la vista del contenido de los planes autondémicos, ahora los
planes autonémicos han de ajustarse a la estrategia general de la politica de residuos, las
orientaciones y la estructura dictada en el plan marco nacional, asi como a los objetivos
minimos a cumplir de prevencion, preparacion para la reutilizacion, reciclado,
valorizacion y eliminacién. Otra novedad fundamental consiste en que las entidades
locales también podrén establecer sus propios programas de gestion en coordinacion

con los planes marco nacionales y los planes autonémicos de residuos.

Los programas de prevencion de residuos constituyen el instrumento mas
novedoso de la politica de residuos. Obliga a todas las administraciones publicas:
nacional, autonémica y local y deberan estar aprobados antes del 13 de diciembre de
2013. Los Programas de prevencion tienen que establecer los objetivos de prevencion,
en relacion con la reduccién de produccion de residuos y de las sustancias peligrosas
contaminantes contenidas en ellos, también se evaluara la utilidad de las medidas
contenidas en el Anexo 1V de la Ley aplicables al disefio, produccidn y distribucion y al
consumo Yy uso de los productos. Estas medidas se encaminaran a la consecucion de un
objetivo concreto de prevencion consistente en lograr una disminucion del 10% de los
residuos producidos en 2020 en relacion con la produccion de 2010. Estos objetivos
pretenden desvincular el crecimiento econémico y los impactos sobre la salud humana

y el medio ambiente asociados a la generacion de residuos

Los planes y programas de gestion y los programas de prevencion de residuos
seran evaluables como minimo cada seis afios y los resultados deberan ser accesibles al

publico.

Medidas de gestion de residuos: fomento de la reutilizacion y fomento del

reciclado. Objetivos especificos de reciclado

Las autoridades ambientales adoptaran las medidas para fomentar la reutilizacion
de los productos y las actividades de preparacion para la reutilizacion, como el

establecimiento de lugares de almacenamiento para residuos susceptibles de
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reutilizacion, apoyo a las redes y centros de reutilizacion y promocion de los productos

preparados para su reutilizacion.

Una de las medidas que se pueden adoptar para promover la prevencion y
fomentar la reutilizacion o el reciclado de alta calidad es el establecimiento de sistemas
de deposito devolucion y retorno para envases fundamentalmente, industriales,

colectivos y de transporte y envases y residuos de envases de vidrio, plastico y metal.

Las autoridades ambientales en el marco del fomento del reciclado de alta calidad,
estableceran recogidas separadas de residuos que permitan cumplir con los criterios de
calidad necesarios exigidos por la industria del reciclado y en cualquier caso antes de
2015 deberd estar establecida una recogida separada para al menos los siguientes

materiales: papel, metales, plastico y vidrio.

Los planes y programas en materia de gestion de residuos deberan garantizar que
se alcancen los siguientes objetivos ecoldgicos de valorizacion para el afio 2020: el
primero consistente en que la cantidad de residuos domésticos y comerciales destinado a
la preparacion para la reutilizacion y el reciclado debera alcanzar como minimo el 50%
en peso de las fracciones de papel, metales, vidrio, plastico, biorresiduos u otras
fracciones reciclables. El segundo consiste en que la cantidad de residuos no peligrosos
de construccién y demolicién destinados a la preparacion para la reutilizacién, el
reciclado y otra valorizacion de materiales alcance el 70% de los residuos de

construccién y demolicién producidos a preparacion.

Régimen juridico de la Produccion y gestion de residuos

La ley introduce los principios de la Directiva de servicios, asi las autorizaciones
de gestidn de residuos tienen una vigencia mayor y se renuevan automaticamente con lo
que practicamente una autorizacion se convierte en permanente siempre y cuando no se
den las condiciones que determinen la suspension de la actividad en aplicacion del
articulo 30 de la Ley o se adopten medidas provisionales o definitivas en el marco de
paralizacion o clausura de actividad en el marco de un expediente sancionados. Por otra
parte, se establece el régimen de comunicacion para las actividades de produccion y un

gran numero de actividades de gestion
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Se mantienen la autorizacion para las actividades de tratamiento de residuos
incluido el almacenamiento en el &mbito de la recogida en espera de tratamiento, y se
mantienen las modificaciones introducidas en la Ley 10/1998 de 21 de abril, de residuos
por la Leyl7/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de
Servicios y su ejercicio, conocida como Ley Paraguas y la 25/2009, de 22 de diciembre,
de modificacién de diversas leyes para su adaptacién a la Ley sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio, conocida como Ley Omnibus, en relacion con el

caracter reglado de las autorizaciones, la vigencia, amplitud espacial y registros.

La autorizacion de actividades de tratamiento de residuos, Unica autorizacion que
permanece, se desdobla en dos: una que afecta a las instalaciones donde se vayan a
realizar las operaciones de gestion de residuos y otra que afecta a las personas fisicas o
juridicas para realizar una 0 mas operaciones de gestion de residuos. En el caso de que
la persona fisica o juridica que vaya a realizar las operaciones de tratamiento coincida
con el titular de las instalaciones donde se vayan a desarrollar dichas actividades el
organo competente de la comunidad autdbnoma donde esté ubicada la actividad
concedera una Unica autorizacion que comprenda la instalacion y las operaciones de
tratamiento. Cuando no coincidan la autorizacién para realizar operaciones de gestion
se concedera por el 6rgano competente de la comunidad autbnoma donde se encuentre

la sede social y seré valido en todo el territorio nacional.

Aumenta la vigencia de las autorizaciones concedidas de cinco a ocho afios y la
renovacion se realiza automéaticamente. Se mantiene vigente la obligacion de que las
instalaciones se encuentren construidas con anterioridad a la concesion de las
autorizaciones de gestion y el periodo de tramitacion se extiende hasta los 10 meses y
el silencio, sin embargo, es negativo. Otra novedad digna de mencion en relacion con
la concesion de autorizaciones de gestion es la posibilidad abierta por la Ley de que las
inspecciones previas y comprobaciones necesarias se realicen por técnicos de la propia
administracion competente o, por primera vez, con el concurso de entidades

colaboradoras acreditadas.

Los productores de residuos peligrosos ven simplificada los requisitos
ambientales derivados de su condicion al eliminarse la autorizacion preceptiva y
establecer un sistema de comunicacion previa, semejante al que se encuentran

sometidos los pequefios productores, si bien para los que producen mas de 10
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toneladas/afio se mantiene la obligacién de presentar el correspondiente estudio de
minimizacién. Como novedad importante se somete a comunicacion y registro a los
productores de residuos no peligrosos cuya produccion de este tipo de residuos supere

mil toneladas anuales.

También se encuentran sujetos al régimen de comunicacion los “recogedores de
residuos sin instalacion asociada”, el “transporte de residuos con caracter profesional”,
los agentes y negociantes. Estas comunicaciones se realizaran en la administracion de
la comunidad auténoma donde tengan su sede social, seran validas en todo el territorio
nacional y su vigencia no tendra limite temporal. Todas las actividades sometidas a
comunicacion previa e inscripcion en registro no tienen vigencia sefialada, permanecen
inscritas hasta que se solicite la baja en el registro, se dé alguna circunstancia de
suspension, paralizacion o clausura establecida en la legislacién o se acredite que han

dejado de ejercer sus funciones.

Se mantiene la obligacion introducida en la Ley 10/1998, de 21 de abril por la
Ley Omnibus, de arbitrar un registro autonémico y nacional de actividades de

produccidn y gestion de residuos que sera de publico conocimiento.

Las figuras de agente y negociante se corresponden con las que ya contempla el
Reglamento (N°) 1013/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo del 14 de junio de
2006 relativo al traslado de residuos , de forma que el agente adquiere la titularidad v el
negociante no adquiere en ningun caso la titularidad de los residuos. Los negociantes a
su vez estan obligados a dirigir el residuo hacia el valorizador final autorizado y
comunicar el destino al productor inicial que le ha hecho entrega de los residuos,
mientras que el agente solo intermedia administrativamente en la gestién del residuo,

este pasa del productor inicial al gestor autorizado directamente.

Sistemas colectivos de responsabilidad ampliada del productor

El primer sistema de responsabilidad ampliada del productor se establecen en
aplicacion de la Ley de Envases y Residuos de Envases de 24 de abril de 1997, que
transpone la Directiva 94/62/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de
diciembre, relativa a los envases y residuos de envases al derecho interno, con

posterioridad la Ley 10/1998, de 21 de abril de residuos introduce un Titulo especifico
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con caracter general de aplicacion , sobre la “Responsabilidad ampliada del productor”
que se aplica a todos los productos puestos en el mercado y permite que en afos
sucesivos se regule especificamente la responsabilidad ambiental de los productores de
aparatos eléctricos y electrénicos, neumaticos fuera de uso, aceites industriales usados y

pilas y acumuladores.

La legislacion de envases y residuos de envases establecia como sistema para
hacer frente a las obligaciones de puesta en el mercado de envases el sistema de
depdsito, devolucidn y retorno, y aceptaba que los productores se podrian eximir de la
obligacion de constituir estos sistemas siempre que constituyeran un Sistema Integrado
de Gestion que se responsabilizara de la gestion de los residuos. Estos sistemas se
constituian en virtud de acuerdos adoptados entre los agentes econdmicos que operen en
los sectores interesados con la Unica excepcion de los consumidores y administraciones.
Los sistemas integrados de gestion de envases y residuos de envases tienen que ser
autorizados por las administraciones competentes de las comunidades auténomas y
convenir con las comunidades autonomas o entidades locales la colaboracion en la

gestion.

La Ley 10/1998, de 21 de abril invierte el orden de los sistemas, establece la
obligacion de hacerse cargo de los residuos generados por sus productos directamente,
mediante la constitucion de sistemas individuales de gestion o participacion en sistemas
integrados de gestion o la contribucion econdmica a un sistema publico de gestién y en
el supuesto de no incorporarse a uno de estos sistemas sefialados, adoptar un sistema de
depdsito devolucion y retorno. De los productos cuya responsabilidad ampliada del
productor haya sido regulada con posterioridad a la publicacion de la citada Ley solo
admite el sistema de depdsito devolucion y retorno la gestion de pilas y acumuladores

usados.

La Ley 22/2011 introduce modificaciones sustanciales en el ejercicio de la
responsabilidad ampliada del productor, en primer lugar promueve el estudio, la
creacion y puesta en marcha de sistemas de deposito, devolucién y retorno como medio
para fomentar la prevencion y promover la reutilizacion y el reciclado de residuos en
particular para envases y residuos de envases de vidrio, plastico y metal, sin excluir
otros materiales o productos reutilizables. Como medida de precaucidn exige que antes

de facilitar su implantacion se tenga en cuenta la viabilidad técnica y econémica del
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sistema, el conjunto de impactos ambientales, sociales y para la salud humana,
respetando la necesidad de garantizar el correcto funcionamiento del mercado interior.
También indica que se deben favorecer los mecanismos de participacion de todas las
entidades y organizaciones representativas de todos los sectores afectados por el sistema
en el marco de la Comision de coordinacion en materia de residuos. Y con
independencia de lo anterior, cuando se trate de sistemas de depdsito, devolucion y
retorno de envases Yy residuos de envases, ademas, los estudios previos valoraran el
grado de cumplimiento de los objetivos minimos de reutilizacion y reciclado
establecidos por las directivas europeas para envases en general , asi como las
expectativas viables de superarlos con el nuevo sistema y se tendra en cuenta con
especial atencion los efectos reales de la implantacion de los Sistemas de Deposito

Devolucion y Retorno en las pequefias y medianas empresas.

Todo ello supone abrir la puerta al estudio de la implantacién de sistemas de
depdsito devolucion y retorno para algunos envases como los de bebidas, ofreciendo

una alternativa a los sistemas integrados de gestion existentes hasta el momento.

El resto de las novedades introducidas por la Ley se refieren a la organizacion y
tramitacion de las autorizaciones administrativa de los sistemas colectivos de
responsabilidad ampliada del productor. Los sistemas colectivos constituiran una
asociacion (Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladores del Derecho de
Asociacion) u otra entidad con personalidad juridica propia y sin animo de lucro
formada por productores de productos, la admision de nuevos socios se hara por
criterios objetivos y los socios tendran voto ponderado en funcion del peso relativo de
los productos puestos en el mercado por cada productor adherido en relacion con el
total. El plazo concedido para adaptarse al nuevo sistema es de un afio desde la entrada

en vigor de la Ley.

Hasta este momento los sistemas integrados de gestion podian estar formados por
los agentes econdémicos que operan en el sector formando una sociedad sin animo de
lucro, asi por ejemplo un sistema integrado de gestién de envases podia estar formado
por los agentes que ponen en el mercado los envases, por las sociedades de materiales
que proporcionan componentes para la fabricacion de los mismos, incluso gestores
autorizados, con la nueva ley se tiene que constituir una asociacion y solo puede estar

integrada por los productores de productos, todo ello con independencia de las
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modificaciones en el funcionamiento interno de los sistemas colectivos de

responsabilidad.

Mientras que la tramitacion de la autorizacion administrativa de los sistemas
individuales de gestion se simplifica al someterse a un procedimiento de comunicacion
previa, los sistemas colectivos deberdn obtener autorizacion en todas las comunidades
auténomas del Estado mediante un procedimiento complejo de tramitacion que se inicia
con la obtencién de la autorizacion en la comunidad autonoma donde tenga su sede
social, que en caso favorable inscribira al sistema en el Registro de produccion y gestién
de residuos, este procedimiento tiene silencio negativo, posteriormente solicitara
autorizacion para funcionar en el resto de las comunidades autbnomas en las mismas

condiciones en las que ha sido autorizado.

Por ultimo, los productores se encuentran obligados a organizar la recogida en
todo el territorio del estado y todos los residuos producidos por los productos puestos
por ellos en el mercado y darles una gestion adecuada. Las obligaciones de los
distribuidores de productos y otros agentes economicos se difieren a la regulacion

especifica de cada grupo de productos.

Suelos contaminados

La Ley 10/1998, de 21 de abril de residuos contempla por primera vez la
declaracion de suelos contaminados y la reparacién por via convencional de estos
suelos, también recoge por primera vez la figura de actividades potencialmente
contaminantes. El Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, por el que se establece la
relacién de actividades potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y
estandares para la declaracion de suelos contaminados, establece una relacion de
actividades susceptibles de causar contaminacion en el suelo, y adopta los criterios y
estandares para la declaracion de suelos contaminados y regula juridicamente la
declaracion de suelo contaminado. Este Real Decreto se aprueba como desarrollo de la
Ley 10/1998, de 21 de abril, no es fruto de la transposicion de directiva europea alguna,

ni forma parte de la directiva marco en materia de residuos.

La Ley no varia sustancialmente el sistema de gestion de suelos contaminados

existente, determina el contenido de la declaracién de suelo contaminado, ordena la
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elaboracion de un inventario autonémico de suelos contaminados que pasara a formar
parte del Inventario nacional realizado al efecto, modifica el orden de los sujetos
responsables subsidiarios de la descontaminacion y recuperacion de suelos quedando
por este orden: propietarios de los suelos en primer lugar y poseedores en segundo,
estableciendo una prevenciéon para los bienes de dominio publico en régimen de
concesion que responderan subsidiariamente en ausencia del causante, el poseedor y el
propietario por este orden. Establece también que no se podran exigir niveles de
descontaminacion superiores a los asociados al uso del suelo en el momento en el que se
produjo la contaminacion y, por altimo, habilita una via de recuperacion de suelos
voluntaria que reduce sensiblemente la tramitacion de los procedimientos

descontaminacion de suelos.

Otras obligaciones: medidas de restitucion de la legalidad ambiental

Para finalizar resulta imprescindible tratar sucintamente otros aspectos de interés
como las medidas establecidas en el articulo 30 de restitucion a la legalidad, en
particular lo relativo a la posibilidad de acordar la suspension temporal de la actividad
cuando no se ajuste a lo declarado por el titular en el momento de la solicitud o no se
cumplan las condiciones impuestas en la autorizacion. La suspension se podra acordar,
por el tiempo necesario para subsanar los defectos detectados, sin que ello tenga que
suponer la consideracién de sancidn. Esta suspension no tiene relacion con la adopcién
de medidas con base en una inspeccion previa o medidas provisionales o cautelares
relacionadas con las competencias de vigilancia, inspeccion y competencias

sancionadoras.

Sustitucién de bolsas de plastico de un solo uso

En consecuencia con lo establecido en el Plan nacional de residuos la ley
promueve la reduccién y eliminacion de bolsas de plastico no biodegradables de un solo
uso. Establece un calendario progresivo de reduccién de bolsas de un solo uso hasta
conseguir en 2018 sustituir completamente las bolsas de un solo uso salvo las utilizadas
con alimentos perecederos. A partir del 1 de enero de 2015, las bolsas que se

distribuyan incluiran un mensaje alusivo a los efectos que provocan en el medio
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ambiente. EI 30 de junio de 2016 el Gobierno evaluaré el grado de consecucion de los
objetivos de prevencidn sefialados y en su caso evaluard la conveniencia de implantar
medidas fiscales sobre el consumo de bolsas de plastico de un solo uso de plastico no
biodegradable.
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LA LLAMADA “RESPONSABILIDAD AMPLIADA
DEL PRODUCTOR”, EN ELNUEVO MARCO
JURIDICO DE LOS RESIDUOS ENCAMINADO
HACIA EL LOGRO DE UNA “SOCIEDAD
(EUROPEA) DEL RECICLADO”

Rubén Serrano Lozano
Profesor Contratado Doctor de Derecho Administrativo

Universidad de Castilla La Mancha

Actualmente, a nivel comunitario (europeo), la norma que regula el régimen
juridico general de los residuos es la Directiva 2008/98/CE, de 19 de noviembre de
2008, sobre los residuos y por la que se derogan determinadas Directivas® (la Directiva
75/439/CEE, la Directiva 91/689/CEE del Consejo y la Directiva 2006/12/CE, de 5 de
abril de 2006).

En tanto que la nueva Directiva establece el marco juridico general sobre los
residuos en la Union Europea, la configura como la nueva “Directiva marco de

residuos®” y, por ello, para referirnos a ella, en adelante, lo haremos bajo el acrénimo
DMR.

! - DOUE L 312, de 22.11.2008.

2 - En este sentido, SANTAMARIA ARINAS, R. J. “Capitulo Tercero Residuos” Op. Cit. Pag. 401.
Y en la propia Exposicion de Motivos de la Ley 22/2011, de 28 de Julio, de residuos y suelos
contaminados. (BOE n° 181, de 29 de julio de 2011).
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Concretamente, la DMR, en “aras a una mayor claridad y legibilidadS, asi como
de la simplificacién de legislacion comunitaria® procede, como hemos dicho, a la
derogacion de las Directivas 75/439/CEE, del Consejo de 16 de junio de 1975, relativa
a la gestion de aceites usados; la Directiva 91/689/CEE del Consejo, de de 12 de
diciembre de 1991, relativa a los residuos peligrosos; y la Directiva 2006/12/CE, de 5
de abril de 2006, relativa a los residuos, cuyas disposiciones quedan integradas en la
Directiva 2008/98/CE. La derogacion se ha producido desde el dia 12 de Diciembre de
2010°.

El plazo de transposicion previsto para la incorporacion al Derecho nacional de la
DMR finalizaba el 12 de Diciembre de 2010°. Sin embargo, en Espafia, a nivel estatal,
la incorporacion de la DMR ha tenido lugar recientemente a través de la Ley 22/2011,
de 28 de Julio, de residuos y suelos contaminados’(LRSC, en adelante). Se trata, como
puede comprobarse, de una transposicién tardia®, que, ademas, va mas alla del &mbito
de aplicacién de la DMR, por cuanto regula los suelos contaminados (también lo hacia
su predecesora, la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos) en tanto que la DMR no se
ocupa de ellos, y, asimismo, con desaciertos puntuales (como veremos) afecta al

régimen juridico de los residuos de envases.

La LRSC deroga expresamente® la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos, y el
capitulo VII sobre régimen sancionador y la disposicién adicional quinta de la Ley
11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases. Ahora bien, respecto a los
restantes preceptos de la mencionada Ley 11/1997, de envases y residuos de envases
procede a deslegalizarla sefialando que “en lo que no se opongan a esta Ley permanecen

10,5

vigentes con rango reglamentario™”. También deroga, de manera expresa, la Orden

® - Estos son los argumentos para sustituir y derogar a la Directiva 2006/12/CE. Véase el
Considerando 8 de la Directiva 2008/98.

* - Esta es la justificacién que ofrece de manera comun para derogar las Directivas 91/689/CEE y la
75/439/CEE. Véase los Considerandos 43 y 44 de la Directiva 2008/98/CE.

> - Vid. Articulo 41 de la Directiva 2008/98/CE.

6 - Véase el articulo 40.1 DMR.

" - BOE n° 181, de 29 de Julio de 2011.

§ - Aunque refiriéndose al texto del Proyecto de Ley de residuos y suelos contaminados (Boletin
Oficial de las Cortes Generales, n° 114, de 11 de marzo de 2011), véase destacando esto mismo,
ALENZA GARCIA, I.F. en “Caracteristicas, novedades y carencias en el Proyecto de (nueva) Ley de
residuos y suelos contaminados” en Actualidad Juridica Ambiental, 11 de julio de 2011. Disponible en:
http://www.actualidadjuridicaambiental.com/wp-content/uploads/2011/07/2011 07_Alenza residuos.pdf

° - Vid. Disposicion derogatoria tnica.

10 _ Cfr. Apartado 2 de la Disposicion derogatoria Gnica.
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MAM/2192/2005, de 27 de junio, por la que se regulan las bases para la concesion de
subvenciones para financiar el transporte a la peninsula, o entre islas, de los residuos

generados en las Illes Balears, Canarias, Ceuta y Melilla*.

Merece destacarse que la DMR, respecto a las Directivas que le han precedido
en la regulacion de los residuos, incide de manera més insistente en la prevencion de la
generacion de residuos, a través de medidas concretas (y no meras declaraciones de
intenciones) como la obligacion que establece para los Estados miembros de elaborar
programas de prevencion®? de residuos o la posibilidad de que dichos Estados adopten
medidas adecuadas incardinadas dentro de la llamada “responsabilidad ampliada del
productor” para incentivar (entre otros aspectos) el “ecodisefio” de los productos de

modo que reduzcan tanto su impacto ambiental y la generacion de residuos™.

Con la DMR, parece que el legislador europeo se ha tomado mas en serio la
“estrategia comunitaria de gestion de residuos” que fuera disenada en las Resoluciones
del Consejo de 7 de mayo de 1990, relativa a la politica en materia de residuos™ vy la
de 24 de Febrero de 1997, relativa a una estrategia comunitaria para la gestién de

residuos®.

Dicha estrategia comunitaria de gestion de residuos ha marcado las directrices que
debian plasmarse en los productos normativos europeos (hasta ahora de manera menos

contundente que la DMR) en torno a:

1)- La implantacion de la jerarquia de actuacién en la gestion de los residuos

. , . 1
(ahora llamada “jerarquia de residuos 6”).

2)- Al principio de autosuficiencia y proximidad en la eliminacion y creacion de

una red adecuada e integrada de instalaciones de eliminacion (ahora ampliada a las

.- Véase Apartado 3 de la Disposicion derogatoria Gnica.
12 - Vid. Art. 29 DMR.
3 _Véase el articulo 8.2 DMR.
1 - DOCE C 122, de 18 de mayo de 1990.
!> - DOCE C 76, de 11 de marzo de 1997.
.- A nuestro juicio con gran desacierto, porque no se trata de establecer una jerarquia entre residuos
(qué residuo prevalece frente a otro) sino una jerarquia de actuacion en la gestion de los mismos que
redunde en un beneficio medioambiental por cuanto, o bien se reduzca la produccidén de los residuos o su
peligrosidad o toxicidad, o cuando no sea posible prevenir/reducir la produccién del residuo o sus
caracteristicas peligrosas o0 nocivas se aproveche los recursos materiales o energéticos insitos en los
mismos.

Mas correcto hubiese sido (si acaso se deseaba cambiar la denominacion) denominarla como
“jerarquia de opciones” tal y como, con gran acierto, alude a ella SANTAMARIA ARINAS, R. J.
“Capitulo Tercero Residuos” de la obra colectiva Derecho Ambiental. Parte Especial 11. Op.cit. pag 404.
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instalaciones para la valorizacién de residuos municipales mezclados recogidos de

hogares privados™).

3)- A la existencia (crucial) de los planes nacionales de gestion de residuos, a los

que ahora se suma la obligatoria existencia de programas de prevencion de residuos, v,

4)- a la necesidad de que cualquier actividad de gestion de residuos se realice sin
poner en peligro la salud humana y sin dafiar al medio ambiente, particularmente, sin
crear riesgos para el agua, el aire o el suelo, ni para la fauna y la flora, que no provoque
incomodidades por el ruido o los olores y que no atente contra los paisajes y los lugares
de especial interés, o lo que es lo mismo, adoptar unas précticas correctas en la gestion
de residuos.

En este sentido, debido a que una de las expectativas mas deseadas por la DMR es
la de contribuir a la transformacion de la Union Europea en una “sociedad del
reciclado” y “avanzar hacia una sociedad europea del reciclado con un alto nivel de

185

eficiencia de los recursos™”, id est, “que trate de evitar la generacion de residuos y que

utilice los residuos como recurso*®”

tiene lugar una de las novedades mas importantes
de la DMR, pues, se establecen objetivos cifrados y fechados de “preparacion para la

reutilizacién y reciclado de residuos” que los Estados miembros deben lograr.

La DMR, considera que “la prevencion de residuos debe constituir la primera
prioridad de la gestion de residuos, y que deben preferirse la reutilizacién y el reciclado
de material a la valorizacion energética de los residuos, en la medida en que sean las

mejores opciones ecolégicas®®”.

Por consiguiente, los presupuestos imprescindibles para avanzar hacia la sociedad
del reciclado (una sociedad que trate de evitar la generacion de residuos y que utilice los

mMIisSmOos COMO un recurso) son:

a) la aclaracion de conceptos clave , como las definiciones de residuos,
reutilizacion (término que, ahora, se distingue del concepto: “preparacion para la

reutilizacion”), valorizacion y eliminacion.

b) la reafirmacidn de la estrategia comunitaria (europea) de gestion de residuos,

17 - Véase el articulo 16 DMR.

18 _ Cfr. Considerando 41 y articulo 11.2 DMR.
9 _Vid. Considerando 28 DMR.

20 _ Cfr. Considerando 7 DMR.
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c) el logro de los objetivos cuantificados y fechados instaurados por la DMR en

cuanto a la preparacion para la reutilizacién y reciclado de residuos.

La DMR introduce la responsabilidad ampliada del productor® como uno de los
medios para apoyar el disefio y fabricacidn de bienes que tengan plenamente en cuenta y
faciliten el uso eficaz de los recursos durante todo su ciclo de vida, incluidos su
reparacion, reutilizacion, desmontaje y reciclado “sin perjudicar a la libre circulacion de
bienes en el mercado interior”. Esta “declaracion de principios” la realiza en su
Considerando 27, y verdaderamente, esta es, a nuestro juicio, la razon que justifica la

denominacién de “responsabilidad ampliada”.

Sin embargo, cuando la DMR regula la responsabilidad ampliada del productor,
en su articulo 8, pone el acento, en primer lugar, en la adopcion de medidas tendentes a
responsabilizar al productor de la gestion de los residuos que queden después de haber
usado tales productos, y, en segundo lugar, en el “ecodisefio”, esto es, en el disefio y
fabricacion de bienes teniendo en cuenta el uso eficaz de los recursos durante todo su

ciclo de vida®.

Por consiguiente, la responsabilidad ampliada del productor supone para el
productor del producto que, ademas, de responsabilizarle de la gestion del residuo, le
puede obligar a que en el disefio de sus productos que tiendan hacia el uso eficaz de los
recursos durante todo su ciclo de vida. Por ello, no es extrafio que la propia LRSC, en su

Predmbulo, con relacion al Titulo IV de la misma dedicado a la responsabilidad

2L - Por productor del producto se va a entender, de conformidad con el articulo 8.1 DMR y con el
articulo 31 LRSC: la persona fisica o juridica, que de forma profesional desarrolle, fabrique, procese,
trate, venda o importe productos de forma profesional.

22 - Cuanto decimos puede apreciarse al leerse el articulo 8.1 y 8.2 de la DMR que establecen:

“1. Para mejorar la reutilizacion, la prevencion, el reciclado y la valorizacion de los residuos, los
Estados miembros podran adoptar medidas legislativas o no legislativas para garantizar que cualquier
persona fisica o juridica que desarrolle, fabrique, procese, trate, venda o importe productos de forma
profesional (el productor del producto) vea ampliada su responsabilidad de productor.

Dichas medidas podran incluir, entre otras cosas, la aceptacién de los productos devueltos y de los
residuos que queden después de haber usado dichos productos, asi como la subsiguiente gestion de los
residuos y la responsabilidad financiera de estas actividades. Estas medidas podran incluir la obligacion
de ofrecer informacién accesible al publico sobre en qué medida el producto es reutilizable y reciclable.

2. Los Estados miembros podran adoptar las medidas adecuadas para incentivar el disefio de
productos de manera que reduzcan su impacto medioambiental y la generacién de residuos durante la
produccion y subsiguiente utilizacion de los productos, y para asegurar que la valorizacion y eliminacién
de los productos que se han convertido en residuos se desarrolle de conformidad con los articulos 4 y 13.

Dichas medidas podran incentivar, entre otras cosas, el desarrollo, la produccién y comercializacién
de productos aptos para usos mdultiples, duraderos técnicamente y que, tras haberse convertido en
residuos, se adaptan a una valorizacion adecuada y sin riesgos y una eliminacion compatible con el medio
ambiente”.
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ampliada del productor diga: “Si bien no puede afirmarse que esta regulacion se
introduzca ex novo, si cabe destacar que se establece por primera vez un marco legal
sistematizado y coherente, en virtud del cual los productores de productos que con su
uso se convierten en residuos quedan involucrados en la prevencion y en la
organizacion de la gestion de los mismos, promoviéndose la reutilizacion, el reciclado y
la valorizacion de residuos, de acuerdo con los principios inspiradores de esta nueva

legislacion”.

En este sentido, el articulo 31.2 de la LRSC establece que en aplicacion de la
responsabilidad ampliada, los productores de productos que con el uso se convierten en
residuos podran ser obligados a:

a) Disefar productos de manera que a lo largo de todo su ciclo de vida se reduzca
su impacto ambiental y la generacion de residuos, tanto en su fabricacion como en su
uso posterior, y de manera que se asegure que la valorizacion y eliminacion de los
productos que se han convertido en residuos se desarrolle de conformidad con lo

establecido en esta Ley.

b) Desarrollar, producir, etiquetar y comercializar productos aptos para usos
multiples, duraderos técnicamente y que, tras haberse convertido en residuos, sea fécil y
clara su separacion y puedan ser preparados para su reutilizacion o reciclado de una
forma adecuada y sin riesgos y a una valorizacion y eliminacion compatible con el

medio ambiente.

c) Aceptar la devolucion de productos reutilizables, la entrega de los residuos
generados tras el uso del producto; a asumir la subsiguiente gestién de los residuos y la
responsabilidad financiera de estas actividades, ofrecer informacion a las instalaciones
de preparacion para la reutilizacion sobre reparacion y desguace, asi como informacion

accesible al publico sobre en qué medida el producto es reutilizable y reciclable.

d) Establecer sistemas de deposito que garanticen la devolucién de las cantidades
depositadas y el retorno del producto para su reutilizaciéon o del residuo para su

tratamiento.

e) Responsabilizarse total o parcialmente de la organizacion de la gestion de los
residuos, pudiendo establecerse que los distribuidores de dicho producto compartan esta

responsabilidad.
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f) Utilizar materiales procedentes de residuos en la fabricacion de productos.

g) Proporcionar informacion sobre la puesta en el mercado de productos que con
el uso se convierten en residuos y sobre la gestion de estos, asi como realizar analisis

econdmicos o auditorias.

h) Informar sobre la repercusién econémica en el producto del cumplimiento de

las obligaciones derivadas de la responsabilidad ampliada.

El establecimiento de estas medidas se hara teniendo en cuenta su viabilidad
técnica y econdmica, el conjunto de impactos ambientales y sobre la salud humana, y
respetando la necesidad de garantizar el correcto funcionamiento del mercado interior,
y, en todo caso, se realizard& mediante real decreto, aprobado por el Consejo de

Ministros?>,

En el ambito de la responsabilidad ampliada del productor relativa a la gestion de
los residuos, para que el productor® (la persona fisica o juridica, que de forma
profesional desarrolle, fabrique, procese, trate, venda o importe productos de forma
profesional) cumpla sus obligaciones, la LRSC adopta dos sistemas: el individual y el
colectivo®. Se trata de dos sistemas disefiados a imagen y semejanza del establecido por
el régimen juridico de los envases y residuos de envases, que ha sido pionero, y ha
servido de modelo para la gestion de otros flujos de residuos, como por ejemplo, entre

otros, los neumaticos fuera de uso y los residuos de aparatos eléctricos y electronicos.

Respecto al sistema individual, el articulo 32.2 LRSC exige que los productores
que opten por un sistema individual deberan presentar una comunicacion previa al inicio

de las actividades, indicando su funcionamiento y las medidas que aplicaran para el

2 . Asi lo dispone el articulo 31.3 de la LRSC.

He aqui, a nuestro juicio, una de las razones por las cuales la Disposicion Derogatoria Gnica procede a
deslegalizar la Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases, que en lo que no se
oponga a LRSC permanecera vigente con rango reglamentario.

2 - Concepto que no ha de confundirse con el concepto de productor de residuos, definido tanto por
el articulo 3 apartado 5) DMR como el articulo 3 letra i de la LRSC como:

“cualquier persona fisica o juridica cuya actividad produzca residuos (productor inicial de residuos)
o cualquier persona que efectle operaciones de tratamiento previo, de mezcla o de otro tipo, que
ocasionen un cambio de naturaleza o de composicion de esos residuos”. A esta definicion la LRSC
afiade: “En el caso de las mercancias retiradas por los servicios de control e inspeccion en las
instalaciones fronterizas se considerara productor de residuos al representante de la mercancia, o bien
al importador o exportador de la misma”.

> - No obstante, cuando se hayan implantado sistemas publicos de gestion, los productores podran
dar cumplimiento a estas obligaciones contribuyendo econdémicamente a dichos sistemas, de forma
proporcional a las cantidades de producto que pongan en el mercado y atendiendo a los costes efectivos
de su gestion. Véase el articulo 32.1 LRSC.
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cumplimiento de las obligaciones derivadas de la responsabilidad ampliada. Esta
comunicacion se presentard ante el 6érgano competente de la Comunidad Auténoma
donde radique su sede social y se inscribira en el Registro de produccion y gestion de
residuos®. El contenido de la comunicacion sera el previsto en el anexo IX de la LRSC

(que reproducimos a continuacion).

ANEXO IX
Contenido minimo de la comunicacion de los sistemas individuales de
responsabilidad ampliada

1. Datos de identificacion del productor: domicilio y NIF. Indicacion de si éste es
fabricante, importador o adquirente intracomunitario.

2. ldentificacion (tipo y peso) que produce puestos en el mercado anualmente y
una estimacién en peso de los residuos que prevén generar identificados segln cédigo
LER.

3. Descripcion de la organizacion del sistema de reutilizacion de productos, si
procede, incluyendo los puntos de recogida.

4. Descripcion del sistema de organizacion de la gestion de residuos, incluyendo
los puntos de recogida (porcentajes previstos de preparacion para la reutilizacion,
reciclado u otras formas de valorizacion y eliminacion).

5. Identificacién de los gestores, con indicacién de las operaciones de gestion que
Ileven a cabo.

6. Copia de la garantia financiera suscrita, si procede.

7. Copia de los contratos suscritos y de los acuerdos celebrados para la gestion
de los residuos.

8. Forma de financiacion de las actividades.

9. Ambito territorial de actuacion.

10. Procedimiento de recogida de datos y de suministro de informacién a las
administraciones publicas.

En relacién al sistema colectivo, los productores que opten por este sistema para
el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la responsabilidad ampliada del

6 _ Guarda gran similitud con lo establecido para el Sistema de Depésito Devolucién y Retorno
previsto en el régimen juridico de los envases, en el que se exige que cuando un envasador vaya a poner
en el mercado la totalidad o parte de sus productos a través de este sistema, incluso si se trata de envases
comerciales o industriales cuando voluntariamente asi lo decida o porque reglamentariamente asi se haya
establecido (Disposicion Adicional Primera Apartados 1 y 5 de la LERE) debe:

a)- Comunicar a la Comunidad Auténoma en cuyo territorio se vaya a realizar la primera puesta
en el mercado, comprometiéndose a adoptar las medidas que permitan la plena operatividad del mismo en
el plazo de tres meses desde la citada comunicacién (Art. 6.2 a) RRE). Esta comunicacion ha de contener:

- Los acuerdos suscritos con los agentes econémicos a quienes se efectuara la entrega de los residuos
de envases y envases usados, en los términos establecidos en el art. 12 de la LRE.

- Una relacién detallada de los productos envasados que se desea poner en el mercado a través de este
sistema, indicando el tipo de material, composicion, caracteristicas fisico-quimicas y bioldgicas del
envase, asi como una informacion de caracter general sobre el producto envasado (art. 6.2 a) parrafo
segundo RRE).
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productor deberan, entre otros requisitos que sefiala el articulo 32.3 de la LRSC,
constituir una asociacion (de las previstas en la Ley Orgéanica 1/2002, de 22 de marzo,
reguladora del Derecho de Asociacion) u otra entidad con personalidad juridica propia

sin a&nimo de lucro.

Asimismo, el sistema colectivo deberd solicitar una autorizacion previa al inicio
de su actividad. EI contenido minimo de la solicitud sera el previsto en el anexo X de la
LRSC vy se presentara ante el 6rgano competente de la Comunidad Autonoma donde el

sistema tenga previsto establecer su sede social.

A continuacion, reproducimos el Anexo X:

ANEXO X
Contenido minimo de la solicitud de autorizacion de los sistemas colectivos de
responsabilidad ampliada

1. Identificacion forma juridica, domicilio del sistema, descripcion de su
funcionamiento, descripcion de los productos y residuos sobre los que actlia asi como
de la zona geografica de actuacion, identificacion de los miembros, criterios para la
incorporacion de nuevos miembros y descripcion de las condiciones de su
incorporacion.

2. Descripcion de las medidas para el cumplimiento de las obligaciones derivadas
de la responsabilidad ampliada del productor del producto, conforme a lo establecido
en las regulaciones especificas.

3. ldentificacion, en su caso, de la entidad administradora asi como las
relaciones juridicas y vinculos que se establezcan entre esta entidad y el sistema
colectivo de responsabilidad ampliada y quienes lo integren.

4. Relaciones juridicas y vinculos o acuerdos que se establezcan con las
administraciones publicas en su caso, entidades 0 empresas con quienes acuerden o
contraten para la gestion de los residuos en cumplimiento de las obligaciones que se les
atribuyan o con otros agentes econémicos.

5. Descripcion de la financiacion del sistema: estimacion de ingresos y gastos.
Cuando la gestién de los residuos suponga un coste adicional para los productores, y
en su caso para los distribuidores, indicacion de los métodos de célculo y de evaluacion
del importe de la cuota que cubra el coste total del cumplimiento de las obligaciones
que asume el sistema, garantizando que la misma servird para financiar la gestion
prevista, asimismo se indicard, en su caso, el coste que se repercute en el producto.
Esta cuota cuando proceda se presentard desagregada por materiales, tipos o
categorias. Asimismo se especificara el modo de su recaudacion. Las condiciones y
modalidades de revision de las cuotas en funcién de la evolucion del cumplimiento de
las obligaciones asumidas.

6. En su caso, propuesta de los criterios de financiacion a los sistemas publicos.

7. Procedimiento de recogida de datos y de suministro de informacion a las
administraciones publicas.

8. Prevision de cantidades de residuos (kg y unidades) que se prevé recoger.
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9. Porcentajes previstos de preparacion para la reutilizacion, reciclado y
valorizacion con sus correspondientes plazos y mecanismos de seguimiento, control de
funcionamiento y verificacion del grado de cumplimiento.

En cuanto al procedimiento autorizatorio debe destacarse que, una vez
comprobada la integridad documental del expediente, la solicitud de autorizacion sera
remitida a la Comisién de coordinacién en materia de residuos®’ para su informe con
caracter previo a la resolucion de la comunidad autdnoma. Esta comunidad autdnoma
concederd, si procede, la autorizacion en la que se fijaran las condiciones de ejercicio y
la autorizacion se inscribira en el Registro de produccion y gestién de residuos®®. El
plazo méaximo para la tramitacion de la autorizacion sera de seis meses prorrogables, de
manera motivada, por razones derivadas de la complejidad del expediente; dicha
prérroga podra hacerse por una sola vez, por un tiempo limitado y antes de que haya
expirado el plazo original. Transcurrido el plazo sin haberse notificado resolucion
expresa se entendera desestimada la solicitud presentada. Sin embargo, si el sistema
colectivo, una vez que ha sido autorizado por una Comunidad auténoma deseara
solicitar autorizacion en otras Comunidades auténomas, (tras aportar la correspondiente
solicitud de autorizacion y la oportuna documentacion a los Organos autondémicos
competentes) si en el plazo de dos meses estos 6rganos no se pronunciaran en sentido
contrario, entonces se entendera que el sistema colectivo cumple con las condiciones
para el ejercicio de su actividad en la comunidad autonoma de que se trate y podra

iniciar dicha actividad?®.

27 - La Comisi6n de coordinacién en materia de residuos ha sido creada por el articulo 13 de la LRSC,
siendo ésta una de las novedades mas destacables, si bien, la Disposicidn Transitoria Sexta ha establecido
que se constituird en el plazo de seis meses desde la entrada en vigor de la misma. La Comision de
coordinacion en materia de residuos esta adscrita al Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural y
Marino, como 6rgano de cooperacién técnica y colaboracion entre las administraciones competentes en
materia de residuos.

8 - Como es sabido, la conocida como “ley 6mnibus”, la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de
modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley 17/2009 sobre el libre acceso a las actividades
de servicios y su ejercicio, en su articulo 32, modifico la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos,
afiadiendo un articulo 6 bis relativo al Registro de produccion y gestion de residuos, contemplado que:

“La informacion, autorizaciones y registros que se deriven de esta Ley se incorporardn por las
Comunidades Auténomas, a efectos informativos, a un Registro de produccidn y gestion de residuos que
ser& compartido y Unico para todo el territorio espafiol. Este Registro se desarrollara
reglamentariamente previa consulta a las Comunidades Auténomas, sera publico y accesible a cualquier
persona fisica o juridica que cumpla con los requisitos que reglamentariamente se establezcan”.

Pues bien, la LRSC regula el Registro de produccidn y gestion de residuos en su articulo 39.

2 _ Cfr. Articulo 32.3 parrafo 4 LRSC.
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El contenido y la vigencia de la autorizacion sera el que establezca la regulacion
especifica, y si no se indicara el plazo de vigencia, la autorizacién tendra una duracion

de cinco afios, renovable. La autorizacion no podra transmitirse a terceros™.

Se prevé que el sistema colectivo de responsabilidad ampliada pueda dar
cumplimiento a sus obligaciones por si mismo o pueda constituir o contratar una entidad
administradora que debera tener personalidad juridica propia y diferenciada de la del

sistema colectivo y que actuaré bajo la direccion de este®.

Entre las obligaciones que la LRSC establece en su articulo 32.5 (al que

remitimos) para los sistemas individuales y colectivos destacamos:

- Organizar la recogida en todo el territorio estatal de todos los residuos
generados por los productos que han puesto en el mercado. Para ello podran acogerse a
una entidad o empresa publica de recogida y podran celebrar acuerdos con otros

sistemas de responsabilidad ampliada para coordinar la organizacion de la gestion.

- Suscribir las fianzas, seguros o garantias financieras, que se establezcan en
cada caso en los reales decretos que regulen la responsabilidad ampliada del productor

en cada flujo de residuos.

- Celebrar acuerdos con las administraciones cuando éstas intervengan en la

organizacion de la gestion de los residuos.

- Celebrar acuerdos o contratos con los gestores de residuos, 0 en su caso con

otros agentes econémicos.

- Las aportaciones de los productores al sistema colectivo, cuando se
establezcan, deberan cubrir en todo caso las obligaciones derivadas de la

responsabilidad ampliada del productor.

A nuestro juicio, de la regulacion que realiza la LRSC de la responsabilidad

ampliada del productor relativa a la gestion de los residuos (tanto si se opta por cumplir

%0 La regulacién establecida para el sistema colectivo que realiza la LRSC también guarda gran
parecido con la regulacion que realiza la legislacion de los envases y residuos de envases respecto a los
Sistemas Integrados de Gestion, que recordemos: Para que un SIG pueda desarrollar su actividad es
condictio sine qua non la existencia de autorizacion autonémica. Se trata de una autorizacion temporal,
concediéndose por un periodo de cinco afios, pudiéndose renovar de forma sucesiva por idéntico periodo
de tiempo, pero no pueden transmitirse a terceros. El plazo maximo para responder a las solicitudes de
SIG es de seis meses.

31 - Véase articulo 32. 4 LRSC.
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las obligaciones a través del sistema individual como por el sistema colectivo) se
desprende que este régimen juridico serd el régimen comun aplicable a todos los
sistemas previstos por la regulacion sectorial (o “normas reguladoras de cada flujo de
residuos”, en terminologia de la propia LRSC), con la Unica posibilidad para estas
regulaciones especificas de establecer para los sistemas colectivos (actuales sistemas
integrados de gestion de residuos) el contenido y la vigencia de la autorizacion, que si
no se indicara el plazo de vigencia, la autorizacién tendra una duracion de cinco afios,

renovable®,

Para que los sistemas integrados de gestion establecidos en la normativa
especifica de cada residuo se adapte a éste régimen comun, la Disposicion Transitoria
cuarta® de la LRSC establece que se haga en el plazo de un afio desde que entren en
vigor las normas que adapten sus disposiciones reguladoras de los sistemas colectivos
(sistemas integrados de gestion de residuos), es decir, que se prevé la modificacion de la
normativa de estos residuos para adaptarla al régimen previsto en la LRSC, razén por la
cual, para agilizar este tramite se ha decidido deslegalizar la LERE, y hacer més sencilla

su adaptacién a la LRSC.

No podemos finalizar este apartado sin aludir a un aspecto que nos ha llamado
poderosamente la atencion por su desacierto, que es el contenido del articulo 31.3
parrafo segundo de la LRSC que literalmente contempla:

“En el caso especifico de los envases y residuos de envases para la implantacion
de un sistema de deposito, devolucion y retorno, asi como para la determinacion de su
contenido y alcance, se valorard ademés con caracter previo el grado de cumplimiento
de los objetivos minimos de reutilizacion y reciclado establecidos por las directivas
europeas para envases en general, y el cumplimiento de otras normas de la Unidn
Europea, asi como las expectativas viables de superarlos, y se tendran en cuenta con
especial consideracion las circunstancias y posibilidades reales de las pequefias y
medianas empresas”.

%2 - Cfr. Articulo 32.5 LRSC.
% - Textualmente la Disposicion Transitoria cuarta de la LRSC establece:

“I.- Los sistemas integrados de gestion de residuos existentes a la entrada en vigor de esta Ley se
regiran por lo previsto en la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos y las normas reguladoras de cada
flujo de residuos. No obstante, dichos sistemas se adaptaran a lo establecido en esta Ley en el plazo de
un aro desde que entren en vigor las normas que adapten las citadas disposiciones reguladoras”.
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A nuestro juicio, debe objetarse a lo dispuesto, que el Sistema de depdsito,
devolucién y retorno de envases y residuos de envases ya esta implantado® en virtud
del articulo 6 de la Ley 11/1997, de 14 de abril, de Envases y Residuos de Envases®
(LERE, en adelante) y, asimismo, del articulo 6 del Real Decreto 782/1998, de 30 de
abril, por el que se aprueba el Reglamento para el desarrollo y ejecucion de la Ley
11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases*® (RRE, en adelante).
Ambos preceptos establecen el Sistema de depdsito, devolucion y retorno (en adelante
SDDR) como sistema obligatorio para los envasadores y comerciantes de productos
envasados, (y cuando no sea posible su identificacion, a los responsables de su primera
puesta en el mercado). No obstante, se permite que los agentes econémicos indicados
(los envasadores y comerciantes de productos envasados, etc) puedan eximirse de las
obligaciones que conlleva el SDDR si éstos participan en un sistema integrado de
gestion de residuos de envases y envases usados (en adelante SIG), previsto en el los
articulos 7 LERE y 7 RRE.

En igual desacierto incurre el articulo 21.2 LRSC®’ y por los mismos motivos, si

bien Unicamente puede tener sentido este articulo 21.2 para imponer el sistema a los

% - El sistema de depésito, devolucion y retorno consiste en que los envasadores y los comerciantes
de productos envasados o, cuando no sea posible identificar a los anteriores, los responsables de la
primera puesta en el mercado de los productos envasados, estaran obligados a:

a) cobrar a sus clientes, hasta el consumidor final, una cantidad individualizada por cada envase que
sea objeto de transaccion.

b) Aceptar la devolucion o retorno de los residuos de envases y envases usados cuyo tipo, formato o
marca comercialicen, devolviendo la misma cantidad que haya correspondido cobrar. Las cantidades a
cobrar en concepto de dep6sito han sido establecidas por el Ministerio de Medio Ambiente a través de la
Orden de 27 de abril de 1998.

Los envases a los que sea de aplicacion el sistema de depésito, devolucién y retorno deben
distinguirse mediante el simbolo identificativo fijado por el Ministerio de Medio Ambiente, obligatorio
para todo el territorio nacional, que ha sido establecido en la antedicha Orden de 27 de abril de 1998
(BOE nUm. 104, de 1 de mayo de 1998, correccion de errores en el BOE nim. 120, de 20 de mayo de
1998).

% -B.O.E. n°99, de 25 de abril de 1997.

% - B.O.E. n° 104, de 1 de mayo de 1998.

%7 - En dicho articulo, relativo a la recogida, preparacion para la reutilizacion, reciclado y valorizacion
de residuos se establece: “Para fomentar la prevencion y promover la reutilizacion y el reciclado de alta
calidad, se podran adoptar medidas destinadas a facilitar el establecimiento de sistemas de depdsito,
devolucion y retorno en los términos previstos en el articulo 31.3 para:

a) Envases industriales,

b) envases colectivos y de transporte,

c) envases y residuos de envases de vidrio, plastico y metal,

d) otros productos reutilizables.

En este supuesto se tendra en cuenta la viabilidad técnica y econdémica de estos sistemas, el conjunto
de impactos ambientales, sociales y sobre la salud humana, y respetando la necesidad de garantizar el
correcto funcionamiento del mercado interior, facilitando especialmente los mecanismos de amplia
participacion previstos en la disposicion adicional duodécima, debiendo incorporarse a los trabajos de
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envases industriales® que estan excluidos, en principio, (salvo que los responsables de
su puesta en el mercado decidan someterse a ello) de la aplicacion del régimen juridico

de los envases y residuos de envases.
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(Art. 1.2 LRE). Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que quedan excluidos en principio los envases
industriales o comerciales, salvo que los responsables de su puesta en el mercado decidan someterse a ello
de forma voluntaria. Por envase industrial o comercial se entendera “aquel que sea de uso y consumo
exclusivo en las industrias, comercios, servicios o explotaciones agricolas y ganaderas y que, por tanto,
no sean susceptibles de uso o consumo ordinario en los domicilios particulares”. (Véase Disposicion
adicional primera apartado 1 y articulo 2.1 parrafo segundo LRE). No obstante, la Ley 14/2000 (ya
citada) introdujo una importante modificacion en la disposicidon adicional primera, permitiendo al
Gobierno que, reglamentariamente, pueda establecer que determinados envases industriales o
comerciales, (cuando su composicion o del material que hayan contenido presenten caracteristicas de
peligrosidad o de toxicidad), no puedan acogerse a dicha exencién. Conforme a dicha habilitacion, a
través del RD 1416/2001, de 14 de diciembre, (BOE nim. 311 de 28 de diciembre de 2001), los
productos fitosanitarios envasados han quedado excluidos de la exencién, y por tanto, deberan ser puestos
en el mercado a través del sistema de dep6sito, devolucion y retorno, o, a través de un sistema integrado
de gestion de residuos de envases y envases usados (articulo 1 del RD 1416/2001).
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INTRODUCCION

El modelo de explotacion insostenible de los recursos naturales, que caracterizé a
las primeras etapas del desarrollo industrial, ha empezado a entrar en crisis. Problemas
como el agujero en la capa de ozono, el calentamiento global, la destruccion de los
bosques primarios, la desaparicion de la biodiversidad o el agotamiento de los caladeros
por la sobrepesca evidencian una crisis de dimensiones planetarias. Se empiezan a
atisbar los primeros sintomas claros de agotamiento en los ecosistemas y las

consecuencias de todo tipo que de ello se podrian derivar para la humanidad.

En respuesta a esta situacion surgio un nuevo concepto, el Desarrollo Sostenible,
nacido de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
de 1992 en Rio de Janeiro y que se caracterizd entonces por proclamarse que "el
derecho al desarrollo debe cumplir de forma equitativa con las necesidades de

desarrollo y de caracter medioambiental de las generaciones presentes y futuras'.

Asi, el desarrollo sostenible consistiria en satisfacer las necesidades humanas
respetando los recursos, disminuyendo la degradacion ambiental y evitando la

contaminacion, sin hipotecar el futuro de las proximas generaciones.

Este cambio ha tenido influencia en la gestion de los residuos. Las “basuras” han
pasado a considerarse como fuente de materias primas que nuestra sociedad no puede
permitirse el lujo de desaprovechar. Asimismo, una buena gestion y aprovechamiento
de los residuos es fuente de empleo y una oportunidad nada desdefiable para el

desarrollo econémico.

Para proteger el medio ambiente y la salud humana es crucial el pleno
cumplimiento de la legislacion sobre los residuos. En este contexto surgi6 la Directiva
2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008, sobre
los residuos y por la que se derogan las Directivas 75/439/CEE, 91/689/CEE vy
2006/12/CE.

Sus principales elementos son:
- Transformar la UE en una “sociedad del reciclado”

- Reducir los efectos de los residuos sobre la salud y el medio ambiente
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- Reducir el uso de recursos

- Favorecer el criterio de Jerarquia en la gestion de los residuos y reforzar las

medidas de prevencion

- Responsabilidad Ampliada del Productor: aplicacion del principio “quien

contamina paga”
- Incorporacion de nuevos conceptos tales como
o subproducto y fin de condicion de residuo

o prevencion, reutilizacion, preparacion para la reutilizacion,

tratamiento, valorizacion, eliminacion y reciclado

La nueva Directiva Marco Europea de Residuos, Directiva 2008/98/CE, debe
incorporarse al ordenamiento juridico de los paises miembros. En Espafia lo ha hecho a

través de la Ley 22/2011, de Residuos y Suelos Contaminados.
Los principales objetivos y disposiciones generales de esta nueva ley son:
- Regular la gestion de los residuos y los suelos contaminados.

- Prevenir su generacion y mitigar los impactos sobre la salud humana y el medio

ambiente asociados a su produccion y gestion.
- Mejorar la eficiencia en el uso de los recursos.

- Establecer las condiciones en las que una sustancia u objeto resultante de un

proceso de produccion, puede ser considerado como subproducto y no como residuo.

- Fijar los criterios especificos por los que un residuo, sometido a una operacién
de valorizacion pueda dejar de considerarse como tal, fortaleciendo la opcion del

reciclado.

- Fijar la jerarquia a seguir en la gestion de los residuos:

o Prevencion (incluida reutilizacion de productos)
o Preparacion para la Reutilizacion

o Reciclado

o) Otro tipo de valorizacion (incluida la energética)
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o La eliminacion (por ejemplo, el vertido)

- Instar a las administraciones publicas, dentro de sus respectivos ambitos
competenciales, a aprobar antes del 12 de diciembre de 2013 programas de prevencion
de residuos con el objetivo de lograr la reduccién del peso de los residuos producidos en

2020 en un 10% respecto a los generados 2010.

I. LOS RESIDUOS DOMESTICOS EN ESPANA

La Ley 22/2011 en su articulo 3, define los residuos domésticos como:

- Los residuos generados en los hogares como consecuencia de las actividades
domésticas. Se consideran también residuos domésticos los similares a los anteriores

generados en servicios e industrias.

- Se incluyen también en esta categoria los residuos que se generan en los hogares
de aparatos eléctricos y electronicos, ropa, pilas, acumuladores, muebles y enseres asi
como los residuos y escombros procedentes de obras menores de construccion y

reparacion domiciliaria.

- También tendrdn la consideracién de residuos domésticos los residuos
procedentes de limpieza de vias publicas, zonas verdes, areas recreativas y playas, los

animales domésticos muertos y los vehiculos abandonados.

Segun datos de Eurostat (Statistical Office of the European Communities)
correspondientes al afio 2008, en Espafia se generaron un total de 149.254.157 t de
residuos (Figura 1), de los que un 18,3% correspondieron a residuos domésticos, lo que

supone mas de 27 millones de toneladas.
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GENERACION DE RESIDUOS POR ACTIVIDAD ECONOMICA (2008)
Residuos Totales: 149.254.157 t

@ Agricultura y Forestales
O Mineria y Canteras

O Industrial

O Electricidad, gas, vapor
O Tratamiento de aguas
M Otros

O Construccion

O Servicios

O Residuos Urbanos

Figura 1. Residuos generados en Espafia por actividad econdmica. Fuente Eurostat, 2011

En la generacién de residuos domésticos por habitante, Espafia se sitla por
encima de la media de la Unién Europea (UE), con 547 kg/hab en el afio 2009 (Figura

2).
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Figura 2. Generacion de residuos domésticos por habitante (kg/hab). Fuente Eurostat (2011)

Esta cifra ha ido creciendo en las ultimas dos décadas en paralelo al desarrollo
econdémico experimentado por nuestro pais (Figura 3). A partir del afio 2008 se observa

un cambio de tendencia coincidiendo con el inicio de la Ultima crisis econdmica.
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En cuanto a la composicion de los residuos domésticos en Espafia, como se
muestra en la Tabla 1, la materia organica, el papel y carton, el plastico, el vidrio y los
metales, por este orden, son los principales componentes, y por ello seran objeto de

especial atencidn en la Nueva Ley y en este documento.

25.000.000 [ Materia organica | 36,0 - 51,7
| Papel-Cartén | 14,6 - 26,0

20.000.000
[ Plastico | 7,5 - 15,7
15.000.000 | vidrio | 50-11,4
AEEHEEE: | Metales férricos | 2,6 -4,8
10.000.0001 5 BS1 i I i [ Metales no férricos | 0,2-2,6
5.000.000 L 100 | Maderas | 03-14
| Textiles | 1,5-8,5
gy P T | Gomas y cauchos | 04-17
ST EErEre s S RRESSESSSs |Pi|asybater|’as | 0,03 - 0,37
| varios | 1,2 - 10,6

Figura 3: Evolucidn de la generacion de residuos domésticos en Tabla 1. Composicion de los residuos

Espafia. Fuente: Sostenibilidad en Espafia (2010) Domeésticos en Espafia. Elaboracién propia

I1. GESTION DE LOS RESIDUOS DOMESTICOS

Es el conjunto de actividades encaminadas a dar a los mismos el destino mas
adecuado y de acuerdo con sus caracteristicas, protegiendo la salud humana, los
recursos naturales y el medio ambiente. La gestion de los residuos domiciliarios
comprende las operaciones de: Pre-recogida, Recogida, Transporte, Tratamiento y
Eliminacion.

Si bien la gestion de los residuos es una medida de proteccién medioambiental,
como cualquier otra actividad econdémica genera impactos ambientales en su desarrollo,
como por ejemplo el consumo de materias primas o el transporte. Por tanto, debe

realizarse adecuadamente y de un modo optimizado.

La Directiva 2008/98/CE sobre los Residuos introduce una jerarquia de residuos
vinculante que define el orden de prioridad a la hora de gestionar los residuos que

obliga a los Estados miembros a modernizar sus planes de gestion de residuos. Como se
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ha hecho referencia, Espafia, a través de la Ley 22/2011, nueva Ley de Residuos y
suelos Contaminados, ha incorporado su ordenamiento juridico y marca la jerarquia

que define un orden de prioridad en los tratamientos a realizar con los residuos:
- La prevencion de residuos, en lo mas alto
- La preparacion para la reutilizacion
- El reciclado
- Otro tipo de valorizacion (incluida la energética)
- La eliminacidn (por ejemplo, el vertido)

La prevencion de residuos se puede considerar sinonimo de “reduccion de la
generacion de residuos”. Se puede definir como el conjunto de medidas destinadas a
evitar que una sustancia, una materia o un producto se conviertan en residuo. Entre estas
medidas cabe destacar la reduccion de la cantidad de residuos generados mediante la
reutilizacion o la prolongacion de la vida atil de los productos. La prevencion de los
residuos es una cuestion urgente para todos los paises de la Unién Europea. La cantidad
de residuos domeésticos generados se ha duplicado en los ultimos 40 afios, con un

aumento medio de entre un 1% y un 2% anuales.

La preparacion para la reutilizacion aparece en la Ley 22/2011 como la
operacion de valorizacion consistente en la comprobacion, limpieza o reparacion, por la
que productos o componentes de productos que se hayan convertido en residuos se
preparan para que puedan ser usados para el fin para el que fueron concebidos. Para
promover la reutilizacién (también la prevencion y el reciclado de alta calidad) la ley
habla de la adopcion de medidas para impulsar los Sistemas de Deposito, Devolucién y

Retorno (SDDR) para determinada tipologia de residuos, fundamentalmente envases.

El reciclado consiste en transformar los residuos para que vuelvan a utilizarse con
su fin inicial o para otros fines. Como principales ventajas estan el aprovechamiento de
materias primas, la economia energética, el uso racional de recursos naturales y la
devolucién a la tierra de su riqueza organica (fraccion organica de los residuos
domiciliarios). La clasificacion de los residuos en el origen y la deposicion en los
contenedores especificos facilita su posterior reciclaje, con lo que se consigue el ahorro

de energia y materias primas. El envasado para la evacuacion de las basuras en los
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lugares de generacion se denomina pre-recogida. Consiste en depositar en bolsas de
plastico u otros recipientes las basuras generadas de forma individual o familiar,
cerrdndose a continuacion para evitar los olores y la dispersion. Esta operacion puede
efectuarse bajo dos modalidades diferentes tal y como muestra la Figura 4, es decir pre-
recogida tradicional (todo en uno) y pre-recogida selectiva, fundamental para un
correcto reciclado.

RECOGIDA % = Coste sufragado por == Ciudadanos
*TODO EN UNO" &! 2 Py Entidades Locales (Impuestos)

= i Ciudadanos
(Impuestos)

a = Coste sufragado por = +
@  RECOGIDA Entidades Locales

~__ “SELECTIVA" s o

e = Empfe as
Envasadoras
e (Punto Verde)

Figura 4: Tipos de pre-recogida. Fuente: M. Gomez (Ecoembes)

En la pre-recogida tradicional se deposita toda la basura para su recogida conjunta
y tiene una clara desventaja, ya que no se potencia su separacion en origen para su
posterior reciclado y reutilizacion como sucede con la pre-recogida selectiva. En
cualquiera de los dos casos es muy importante la colaboracién ciudadana. El sistema de
pre-recogida esta directamente relacionado con el sistema de recogida que se aplicara

posteriormente.

La recogida consiste en las operaciones de carga de las bolsas o contenedores con
los residuos urbanos de la fase anterior sobre vehiculos especificos, que recogen los
distintos puntos de carga de los contenedores segin las ordenanzas municipales. La
recogida selectiva parte de la separacion selectiva de los residuos por los propios

ciudadanos y hace que el proceso de reciclado sea méas barato y mas eficaz.

Si bien existen distintos sistemas de recogida selectiva, principalmente, en las

calles existen cuatro tipos de contenedores donde depositar los residuos:
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Papel y carton

Envases

Vidrio

Resto

Sin embargo, como se muestra en la Tabla 2, gran parte de los residuos en Espafia

se recogen mezclados, bien por no estar implantados sistemas de recogida selectiva o

por una deficiente separacion en origen por parte de los ciudadanos.

Modalidad de recogida t/afio %
Residuos mezclados ) 17.770.790 75,4
Residuos recogidos selectivamente (papel, vidrio, envases ligeros y biorresiduos) 3.148.523 13,4
Otros residuos recogidos selectivamente (madera, ropa y pilas) 85.175 0.4
Residuos depositados en puntos limpios 1.018.207 4,3
Residuos recogidos por otras vias 1.552.740 7
Residuos de limpieza municipal (limpieza viaria, parques y jardines y otros) 541.249
Residuos de otros flujos (mercados, comercios, voluminosos y otros) 1.011.491
TOTAL 23.575.435 100

Tabla 2. Cantidad de residuos domésticos recogidos en Espafia en 2009. Fuente: MAGRAMA, 2010.

Mencion especial merecen en el &mbito del reciclado los Sistemas Integrados de

Gestion (SI1G); son entidades sin animo de lucro que permiten a los productores cumplir

con sus obligaciones de "quien contamina paga"”, organizan los sistemas de recogida de

residuos especificos y financian a las entidades locales cuando son ellas las que recogen

estos residuos.

En la Tabla 3 se muestra una relacion de los SIG existentes en Espafia.

Wy MPTMOTATATATMT NN B B 0w B wwn

ECOEMBES (1)
ECOVIDRIO (2)

SIGRE
SIGFITO
SIGRAUTO

SIGNUS ECOVALOR
TNU

ASIMELEC: *
- ECOFIMATICA {1)
- TRAGAMOVIL (2]
- ECOASIMELEC (3)
- ECOPILAS (10)

ECOTIC (4)

ECOLEC (5)

ERP (6]

ECOLUM (7)

AMBILAMP (8)

ECO-RAEES (9)

SIGAUS
SIGP1

Envases y Embalajes
(1) Envases Ligeros y de Papel/Cartdn (2) Vidrio

Envases de Meadicamentos
Envases Fitosanitarios

Vehiculos Fuera de Uso
Neumaticos Fuera de Uso
Residuos de Aparatos, Eléctricos y Electrénicos

(1) Equipos de reprografia, ofimética y consumibles

(2) Telefonia mavil

(3) Cualquier categoria del RD excepto las dos anteriores
(4) y (9) Todas las categorias

(5) Todas las categorias menos equipos de informatica
‘telecomunicaciones y aparatos de alumbrado

(7) Y (8) Aparatos de alumbrado

(10} Pilas y baterias

Aceites Industriales Usados
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Tabla 3. Sistemas Integrados de Gestion en Espafia. Fuente M. Gémez (Ecoembes)

(S) Sociedad privada sin &nimo de lucro, (F) Fundacion sin animo de lucro,
(A) Asociacion sin animo de lucro, (*) Asociacion Multisectorial de Empresas

Como valorizacion se entiende cualquier operacion cuyo fin sea que el residuo
tenga una finalidad util. Cuando la valorizacion conduce a transformar de nuevo los
residuos en productos, materiales o sustancias hablamos de reciclado. Cuando la ley
habla de otras formas de valorizacion se refiere fundamentalmente a la valorizacion
energética. En el caso de los residuos urbanos, la valorizacion energética puede

realizarse a través de:

- Procesos termoquimicos (combustion, y en mucha menor medida gasificacion y
pirélisis). La autorizacion de operaciones de incineracién o de coincineracion de
residuos domeésticos con valorizacion energética requerira de un nivel de eficiencia

energeética que debera ajustarse a lo establecido en el anexo Il de la ley 22/2011.

- Procesos fisico-quimicos. Reutilizacion de aceites para la produccién de

biocombustibles.

- Procesos biogquimicos. Principalmente la digestion anaerobia para la obtencién

de metano.

Cuando no se lleve a cabo la valorizacion segun lo dispuesto en el articulo 21.5 de
la ley 22/2011, los residuos se someteran a operaciones de eliminacion seguras
adoptando las medidas que garanticen la proteccion de la salud humana y el medio
ambiente. Todas las caracteristicas que debe cumplir un vertedero se regulan a través
del RD 1481/2001 de Eliminacion de Residuos mediante Deposito en Vertedero.

En la actualidad, los tratamientos mas utilizados para el aprovechamiento de los
recursos contenidos en los residuos o para su eliminacién son: el vertedero controlado,
la incineracién (cumpliendo o no con los valores de eficiencia energética), el
compostaje y el reciclado. Como se puede ver en la Tabla 4, el vertedero es el sistema
mas empleado tanto en numero de instalaciones (39,7%) como en toneladas tratadas. El
52,4% de los residuos urbanos generados en Espafia son tratados en vertederos

controlados.

Instalaciones de tratamiento de residuos N° de instalaciones || Entrada
(t/afio)
Instalaciones de clasificacion de envases 93 578.392
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Instalaciones de compostaje de fraccién organica recogida (|38

selectivamente 525.039
Instalaciones de triaje y compostaje 62 9.108.845
Instalaciones de triaje, biometanizacion y compostaje 20 3.393.374
Instalaciones de incineracion 10 2.240.224
Vertederos 147 17.437.656

Tabla 4. N° de instalaciones y cantidad de residuos urbanos tratados segtn el tipo de instalacion en Espafia
(2009). Fuente: MAGRAMA, 2010.

En cuanto al marco legislativo relativo a la gestion de los residuos domésticos, la
Ley 22/2011 de Residuos y Suelos Contaminados establece:

- Medidas para el establecimiento de sistemas que prioricen la reutilizacion y la

preparacion para la reutilizacion.

- Medidas para favorecer el establecimiento de Sistemas de Depdsito, Devolucion
y Retorno (SDDR).

- Recogida separada de papel, metales, plastico y vidrio antes de 2015.

- Objetivos especificos de preparacion para la reutilizacion, reciclado vy

valorizacion (antes de 2020):

o 50% residuos domésticos destinados a preparacion para la

reutilizacion y reciclado.

o 70% residuos de construccion y demolicion destinados a

preparacion de la reutilizacion, reciclado y valorizacion material.

- Medidas especificas para impulsar la gestion de los biorresiduos:

o Promocion de la recogida separada.
o Tratamiento separado mediante compostaje o digestion anaerobia.
o Uso ambientalmente seguro del compost generado.

IV. RECICLADO Y VALORIZACION ENERGETICA

Segun Eurostat (datos de 2009) en Espafia se recicla el 15% de los residuos
urbanos (un 34% incluyendo el compostaje de la materia organica), por debajo de la

media de la UE. En este mismo afio fueron incinerados (proceso termoquimico), el
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9,5% de los residuos urbanos, también por debajo de la media europea. Por tipo de
residuo, considerando los principales componentes de los residuos domiciliarios las

cifras de reciclado y valorizacion energética son las siguientes:

1. Reciclado de vidrio

Durante 2010, los espafioles depositamos en los contenedores de vidrio ubicados
en las calles un total de 709.996.252 kilogramos de envases de vidrio (15,1 kilogramos
de residuos de envases de vidrio reciclados por habitante). Este dato es positivo si

tenemos en cuenta el descenso en un 5,7% del consumo de envases de vidrio durante los

dos ultimos afos.

Ademas del vidrio recogido en contenedores debemos sumar el vidrio procedente
de plantas de seleccién, que asciende a 2.240 toneladas. Asi, el total del vidrio

gestionado por Ecovidrio en 2010 fue de 712.236 toneladas.

Segun datos de Eurostat correspondientes al afio 2008, Espafia se sitUa con un
60% de vidrio reciclado (respecto del puesto en el mercado) por debajo de la media de

la UE, cifrada para ese afio en el 66% (Figura 5).
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Figura 5: Reciclado de Vidrio en la UE-27 (%). Datos de 2008. Fuente Eurostat, 2011
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En cuanto a los beneficios que supone el reciclaje de vidrio, cabe destacar:

- El 100% de reutilizacién: 1 kg de envase de vidrio reciclado equivale a 1 kg de

NUEVOS envases.

- Ahorro de energia: al depositar 3.000 botellas en un igld se ahorran 130 kg de

fuel (el vidrio que se recicla funde a una temperatura mas baja). El vidrio reciclado

ahorra de un 25% a un 32% de la energia utilizada para producir vidrio nuevo.

- Ahorro de recursos naturales, como la arena de silice, que debe extraerse de las

minas en un proceso que, ademas, requiere un elevado consumo energético.

- Al mismo tiempo, se reduce:

o

el volumen de los vertederos, ya que 3.000 botellas depositadas

en los contenedores de recogida selectiva suponen 1.000 kilos menos de

basura. Ademas se evita el problema de los vertidos incontrolados;

o

la contaminacién del aire (se quema un 20% menos de

combustibles). Los espafioles evitamos en 2009 la emisién de 302.887 t

de CO; a la atmosfera gracias al reciclado de 712.662 t de vidrio, lo que

equivale a 15,2 kg/habitante;

o

2. Reciclado de papel

la contaminacion del agua hasta en un 50%.

La participacion del papel y carton en el conjunto de los residuos es elevada

debido a su gran consumo por habitante y afio, en torno a 170 kg en Espafia.

La Tabla 5 muestra la evolucion de su reciclado en Espafia entre los afios 2000 y

2009.
En porcentaje 2000 ||2001 ||2002 ||2003 ||2004 |/2005 |/2006 | 2007 | 2008 | 2009
Tasa de recogida 48,6 |[|54,6 |52 50,5 ||54,6 |/585 |589 |63,7 |688 |744
Tasa de utilizacion |{81,3 |{81,8 ||81,5 ||{81,7 ||81 81,1 ||845 |/84,6 (849 (80,6
Tasa de reciclaje 56,8 |[|656 ||62,9 616 (622 (625 |683 (73,7 |749 |[73,9

Tasa de utilizacién: Consumo de papel recuperado expresado en % sobre la produccién de papel y carton.

Tabla 5. Evolucién del reciclado de papel. Fuente: CONAMA 2010

Tasa de recogida: Recogida de papel recuperado expresado en % sobre el consumo de papel y carton.

Tasa de reciclaje: Consumo de papel recuperado expresado en % sobre el consumo de papel y carton.
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En 2008 se reciclaron 5,4 millones de toneladas. Aun siendo unos datos positivos,
el porcentaje de reciclado se sitlia en 78,3% (con datos de Eurostat correspondientes al

afio 2008) por debajo de la media de la UE, que fue del 88,8% (Figura 6).

120

106,3

; 987 983 988 996 1002

100 - a4 957 962 963 9
88,8

40 864

817

783 78,2

80 -

73 736 741
688 696

2 664 665

60
40
20
0
m = o = L o e - o o o= L) s o ) o [ER = = o
= = = i = m = m [ = m Goom
= =2 & 5 § 5 § 5 5 § &% T 2 8 T L 5 &G 2 % g 5 5 £ B
T 28 R 42T E D E @ & B = 3 23 5 g 52 32 2 E E § Z
o W, -4 F o2 o 2 it T E 2 &2 L i
[ [H] L L =1 =
u T 5 ]
- —

Fepibliza Checa

Figura 6: Reciclado de Papel-Cartdn en la UE-27 (%). Datos de 2008. Fuente Eurostat, 2011
Entre los beneficios de utilizar papel reciclado (datos correspondientes al proceso

de elaboracion de papel reciclado en PAPELERA PENINSULAR), cabe destacar:

- Se reduce el consumo de energia en un 70%.
- Disminuye el consumo de agua en un 90%.
- Se mitiga la contaminacion atmosférica en un 73%.

- Se reducen los desechos solidos en un 39%.

3. Reciclado de metal férrico
Es el componente de los RU mas fécil de reciclar por sus propiedades magnéticas.

Segin ECOACERO, Espafia recuperé en 2010 el 76,7 % de los envases de acero
utilizados. En el afio 2000 la tasa de reciclado se situaba en el 32,1%. La Figura 7

muestra la procedencia de las latas de acero que se reciclan.
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Figura 7: Procedencia de las latas de acero que se reciclan. Datos de 2009.
Fuente: BCME, 2011.

Reciclar hojalata produce importantes beneficios, ya que por cada tonelada de
chatarra de hojalata recuperada en la industria siderurgica se ahorra: 1,5 toneladas de
mineral de hierro, 0,5 toneladas de coque, el 70% de la energia y el 40% del agua

utilizadas.

En la fabricacién de 1000 latas de acero se consumen 64 kg de hierro, 25 kg de
carbon, 0,9 metros cubicos de agua y se desprenden 171 kg de didxido de carbono a la
atmosfera. Su “no reciclaje”, por lo tanto, supone una pérdida de recursos energéticos y

de materias primas.

4. Reciclado de metales no férricos. El aluminio

El aluminio de caracteriza por su ligereza, alta conductividad, gran
deformabilidad y resistencia a la corrosion. Todo esto permite utilizarlo de multiples
formas en la industria del envase y del embalaje. Los sectores que mas aluminio utilizan
son: transporte (28%), edificacion (19%), envases y embalajes (15%) e industria en
general (12%). En su produccion se invierten cantidades elevadas de energia, 13.500

kWh por tonelada de metal.

Segun ARPAL, Espafa recuperd en 2010 el 61,2 % de los botes de aluminio. En
este caso, la mayoria de envases proceden de recuperadores tradicionales (43%),
seguidos de plantas de RSU (24%), recogida selectiva (20%) e incineradoras (13%). En

la Figura 8 se muestra la evolucion de la tasa de reciclado del aluminio en su conjunto.
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Figura 8: Evolucién de la tasa de reciclado del aluminio. Fuente ARPAL, 2011.

Con el reciclado del aluminio se ahorra el 95% de la energia que se necesitaria
para producir el mismo material a partir de la bauxita, reduciéndose ademas el consumo
de esta materia prima. Asi mismo, se evita la entrada de materiales a los vertederos y la
generacion de emisiones de CO2 y SO2.

En el conjunto del reciclado de materiales férricos y no férricos, Espafia se situa
(con datos de Eurostat correspondientes al afio 2008) por encima de la media de la UE
(68,3%), con una tasa de reciclado del 69,3% (Figura 9).
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Figura 9: Reciclado de Metales en la UE-27 (%). Datos de 2008. Fuente Eurostat, 2011.
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5. Reciclado y valorizacion energética de plasticos

Dentro de los distintos tipos de plasticos, los que se encuentran mayoritariamente
en los residuos domiciliarios son los polimeros termoplésticos. Estos tienen una
caracteristica esencial desde el punto de vista de su reciclaje y es su capacidad de
ablandarse por accion del calor, llegando a fluir, volviendo a ser sélidos y rigidos
cuando baja la temperatura. Por ello, pueden ser moldeados un elevado numero de
veces, lo que favorece su reciclabilidad. Deben esta propiedad a estar formados por
cadenas macromoleculares que se encuentran desordenadas, enrolladas sobre si mismas,

pero independientes unas de otras, unidas s6lo por débiles fuerzas de Van der Waals.

Son el material mas usado en la industria del envase y el embalaje. Constituyen un
minimo de un 7% en peso, aunque llegan al 20% en volumen en el conjunto de los
residuos. Dentro de estos plasticos, son las poliolefinas con un 75%, las de mayor

consumo. La distribucion de los tipos de pléstico es la siguiente:
- 31% el PEBD (polietileno de baja densidad)
- 28% el PEAD (polietileno de alta densidad)
- 15% el PP (polipropileno)
- 8% el PVC (policloruro de vinilo)
- 7% el PS (poliestireno)
- 7% el PET (tereftalano de polietileno)
- 2% a otros plasticos.

Segun datos de Cicloplast, el consumo de plastico en Espafia ha crecido desde los
3,1 millones de toneladas del afio 1999 hasta los 4 millones de toneladas en 2007. A
partir de este afio se observa un descenso en el consumo de este material. Por otra parte,
la tasa de reciclado ha pasado de un 6,4% en el afio 1999 al 15,6% en el afio 2009. El
80% de este reciclado procede del sector envases. En la Figura 10 se muestra la
evolucion del reciclado de este sector del plastico, que se encuentra en la media de la
UE.
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Segun datos de Eurostat correspondientes al afio 2008, Espafia se sitla con un
40% de reciclaje de plastico, muy por debajo de la media de la UE, cifrada para ese afio
en el 57,6 %.

La extrusion de lamina, film y tuberia representa mas del 50% del destino de
aplicacion de los plésticos reciclados. Por su alto poder calorifico, el plastico es
susceptible de, ademas de su reciclado mecénico, ser valorizado energéticamente. Esta
forma de recuperacion esta en Espafia muy por debajo de otros paises europeos (Figura
11) que han aplicado una estrategia integrada (reciclado y valorizacion energética). La
incineracion con recuperacion energeética es la via més utilizada en Espafia, mientras
que en otros paises emplean los residuos plasticos como combustible limpio en térmicas

y cementeras.
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Figura 10: Evolucidn indice de reciclado (%) de envases de plastico en Espafia.
Fuente: MAGRAMA.
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6. Reciclado y valorizacion energética de la materia organica

Los residuos organicos los forman los restos de alimentos, cocinados 0 no, y en
menor proporcién los residuos de jardineria, entre otros. Su composicion quimica es
bien conocida, destacando las grasas, los hidratos de carbono y las proteinas. Su
presencia en el conjunto de los residuos domiciliarios presenta una gran variacion entre
zonas urbanas Y rurales, ya que en estas Gltimas se suelen utilizar en la alimentacién de
algunos animales domésticos. En Espafia representan, de media, el 44% del total de
residuos domésticos (MAGRAMA, 2007).

El reciclado de la fraccidn orgénica de los residuos urbanos (FORSU) puede dar
lugar a dos vias de revalorizacion: la agricola y la energética. Ambas vias se producen a
través de procesos microbioldgicos. Su diferencia basica estriba en si el tratamiento se
produce en presencia de oxigeno (proceso aerobio) o en su ausencia (proceso
anaerobio). La utilizacién de una u otra via dependerad de cada caso concreto ya que
intervienen diversos factores (economicos, legislativos, mercantiles, técnicos...) que
deben ser analizados previamente para determinar la via mas conveniente. Es
importante tener en cuenta que con la entrada en vigor de la Ley 22/2011 sélo se podra
hacer compostaje con la fraccién orgéanica que sea recogida en origen. Mientras que el
proceso aerobio (compostaje) dard lugar a compost, producto con aprovechamiento
como abono o enmienda organica, con el proceso anaerobio (biometanizacion)
conseguiremos un gas combustible (biogas). EI metano, principal componente del
biogas (50-65%), es el gas que le confiere las caracteristicas combustibles al mismo. El
valor energético del biogas por lo tanto estard determinado por la concentracion de
metano - alrededor de 20-25 MJ/m®, comparado con 33-38 MJ/m?® para el gas natural
(Werner et al, 1989). Este gas tiene mdltiples aplicaciones: obtencion de electricidad y
calor en motores de cogeneracion, inyeccion a las redes de gas natural y combustible
para vehiculos o pilas de combustible, entre otros.

Ademas de biogas, la biometanizacion genera un residuo de naturaleza organica
(digerido o digestato) que puede ser compostado para su aprovechamiento como abono.
Por ello es cada vez méas frecuente el uso combinado de ambos procesos

(biometanizacion y compostaje) para el tratamiento de la FORSU.
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En el ambito de los residuos urbanos organicos, ademéas de la fermentacion
anaerobia de los mismos en plantas de biometanizacion, tratamiento que puede
considerarse emergente en Esparfia, estd mucho mas desarrollada la obtencion de biogas
de los vertederos, donde se produce de forma espontanea la fermentacion anaerobia de
la materia orgénica en ellos contenida. A partir de la entrada en vigor del RD 1481/2001
de 27 de diciembre, por el que se regula la eliminacion de residuos mediante depdsito en
vertedero, se produce el sellado de los vertederos y su desgasificacion. El biogas
obtenido se quema en motores de cogeneracion. En la Figura 12 se muestra la
evolucion de la potencia instalada de motores en los vertederos espafioles. Como se
puede comprobar se evidencia la influencia de la entrada en vigor del citado Real

Decreto.
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Figura 12. Evolucion de la potencia instalada en motores en los vertederos de Espafia.
Fuente: Elaboracion propia

IV. EFECTOS DE LA LEY 22/2011, NUEVA LEY DE
RESIDUOS Y SUELOS CONTAMINADOS

La Ley 22/2011 sobre Residuos y Suelos Contaminados va a afectar a los

ciudadanos fundamentalmente en los siguientes puntos:

- Obliga a que antes de 2015 la recogida de los residuos sea
separada segun el tipo de material: papel, plastico, vidrio o metal (este tipo de recogida

ya se hace en muchos lugares de Espaiia).
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- Las bolsas de plastico de un solo uso desapareceran antes del
afio 2018, fecha en la que su distribucion estara prohibida. A partir del afio 2015
deberan llevar un mensaje sobre sus efectos nocivos para el medio ambiente. Los
comercios a partir del afio 2018 no podran entregarlas ni mediante pago, como ocurre
actualmente. A partir de esta fecha serd el propio cliente el que deba acudir con sus

propias bolsas.

- Abre la posibilidad al Sistema de Deposito, Devolucion y
Retorno (SDDR) de los envases siempre que se demuestre técnico, econdémico y

ambientalmente viable.

- Implantacion, por primera vez en nuestro pais, de la
certificacion forestal para que los envases y etiquetas realizados con productos
procedentes de los bosques (papel, corcho o resina natural) tengan un origen
responsable. De esta forma se estaria avanzando en la erradicacion de la deforestacion y

tala ilegal de los bosques.

Ademas de cumplir estas disposiciones que establece la ley, hay CCAA
que daran un paso mas en lo referente a los biorresiduos (materia organica y residuos
vegetales) estableciendo la obligatoriedad de recuperar al menos el 40% de dichos
materiales por recogida selectiva. La disposicion estatal no incluye este caracter

obligatorio si no que lo hace en términos de fomento e impulsion.
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Soria, 30 de noviembre de 2011
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&Ya sabes como funciona la gestion de los residuos urbanos?
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INTRODUCCION

e Publicada en el BOE de 29 de julio de 2011. Entrada en vigor 30 de julio de 2011

e  Finalidad: Transponer la Directiva 2008/98/CE

e  Polémica desde su inicio

e  Cuestiones mas mediaticas:

— La desaparicion gradual de las bolsas de plastico:

- Antes de 2013: Sustitucion del 60%
- Antes de 2015: Sustitucion del 70%
- A partir de 1/1/2015: Incluirdn mensaje alusivo a los efectos para M.A.

- Antes de 2016: Sustitucion del 80%
- Antes de 2018: Sustitucion del 100%

— La vuelta a la figura de “devolver el casco” vs los SIG's existentes
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DEFINICIONES

RESIDUOS URBANOS

DOMESTICOS

COMERCIALES
é .

INDUSTRIALES

.

COMPOST — > BIORRESIDUO

NUEVOS CONCEPTOS CON
CONSECUENCIAS PRACTICAS IMPORTANTES

RECOGIDA SELECTIVA —— RECOGIDA SEPARADA.' ‘ &

SUBPRODUCTO

FIN DE LA CONDICION DE RESIDUO

AGENTE Y NEGOCIANTE
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PRINCIPIOS DE LA POLITICA DE RESIDUOS

o JERARQUIA DE RESIDUOS

1. Prevencion

2. Preparacion para la reutilizacion

3. Reciclado

4. Otros tipos de valorizacién, incluida “la energética”
5. Eliminacion

e AUTOSUFICIENCIA Y PROXIMIDAD
— Facultad de oposicion de las CCAA al libre traslado

—  Proteccion del medio ambiente vs. Libre circulacion de mercancias

OBJETIVOS

e RECOGIDA SEPARADA

e Antes de 2015 debera estar establecida una recogida separada para,
al menos, los materiales siguientes: papel, metal, plastico y vidrio. Se
puede unir mas de una fraccion si se garantiza su adecuada
separacion posterior con igual calidad e igual coste. OPCIONES:

— 2 CONTENEDORES: (PAPEL+METAL+PLASTICO+VIDRIO) ,
(RESTO)

— 3 CONTENEDORES: (PAPEL+METAL+PLASTICO+VIDRIO) ,
(BIORRESIDUO) , (RESTO)

— 5 CONTENEDORES: (PAPEL) , (METAL) , (PLASTICO) , (VIDRIO),
(RESTO)

— 6 CONTENEDORES: (PAPEL) , (METAL) , (PLASTICO) , (VIDRIO),
(BIORRESIDUO) , (RESTO)
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TITULOS HABILITANTES i
PARA EL EJERCICIO DE LA ACTIVIDAD: AUTORIZACION

CCAA donde esta ubicada la instalacion. CCAA del domicilio del solicitante con validez
para todo el territorio nacional.

e Una CCAA deberd autorizar a un gestor con instalaciones fuera de su territorio
e Duracion: 8 afios, renovables “automaticamente” por periodos sucesivos.
e Plazo para adaptarse a la nueva Ley???

e Registro de Produccion y gestién de Residuos.

TITULOS HABILITANTES
PARA EL EJERCICIO DE LA ACTIVIDAD: COMUNICACION

CCAA donde tenga su sede social y valida para todo el territorio nacional.
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REGIMEN SANCIONADOR

e Se eleva la cuantia maxima de las Sanciones

e Obligacion reparar los dafios en los términos de la Ley 26/2007, de Res. y M.A.

e Posibilidad de adopcidon de medidas provisionales con anterioridad al inicio del procedimiento
sancionador (cierre, paralizacion de la actividad o suspension temporal).

¢ Restablecimiento de la legalidad ambiental

Y COMO FUNCIONARA EN EL FUTURO?
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RESUMEN

Inc?'jgnitas sobre el desarrollo de las alternativas para la “Responsabilidad Ampliada del Productor del
Producto”

Incdgnitas sobre el futuro de los biorresiduos, el compost y el material bioestabilizado

Mayor importancia de la valorizacion energética frente al Vertedero

[ -Papel
-Metal
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EL NUEVO REGIMEN DE LOS SUELOS
CONTAMINADOS: PRIMERAS IMPRESIONES

ifigo Sanz Rubiales
Profesor Titular de Derecho Administrativo

Universidad de Valladolid

INTRODUCCION

El Titulo V de la Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos
Contaminados, lleva por encabezamiento: “Suelos contaminados” e incluye los arts. 33
a 38. Viene a sistematizar y completar el contenido basico que sobre la materia se
encontraba en la Ley 10/1998, de Residuos, parcialmente desarrollado por el RD
9/2005, de 14 de enero, por el que se establece la relacion de actividades
potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y estandares para la declaracion
de suelos contaminados. No estamos, por lo tanto, ante una regulacion novedosa,
porque reitera en lineas generales lo ya establecido, aunque ldgicamente contiene
novedades interesantes, ademas de un Titulo propio. Como recuerda la Exposicion de
Motivos, “se ha considerado fundamental mantener el régimen juridico que ya esta en
vigor, si bien a la luz de la experiencia adquirida se matizan algunas cuestiones como la
determinacion de los sujetos responsables de la contaminacion de los suelos. Asimismo,
y con la finalidad de adquirir un mejor conocimiento de la situacion de los suelos
contaminados se regulan las obligaciones de informacion a las que quedan sujetos tanto

los titulares de las actividades potencialmente contaminantes del suelo como los
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titulares de los suelos contaminados y se crea el inventario estatal de suelos

contaminados”.

Antes de analizar la regulacién contenida en la Ley 22, es imprescindible sefialar
que esta materia no viene precedida por norma comunitaria alguna. Es decir, estamos
ante una regulacion ambiental excepcional, en la medida en que no constituye una
transposicion directa o indirecta de directivas comunitarias, sino que el impulso
normativo es estrictamente interno. No han faltado iniciativas de regulacion europea,
como la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se
establece un marco para la proteccion del suelo y se modifica la Directiva 2004/35/CE
(presentada por la Comision) COM(2006) 232 final, Bruselas, 22.9.2006, que no llegd a
verse aprobada.

Es bueno recordar que la primera regulacion especifica de suelos contaminados
aparecio en el Derecho esparfiol en la Ley 10/1998, de Residuos. Hasta ese momento no
habia normativa aplicable, ni interna ni comunitaria; por otra parte, la Unién Europea no
ha llegado todavia a un acuerdo para la aprobacion de una directiva ad hoc. Detras de
esta sorprendente inactividad normativa hay un motivo importante: de los denominados
recursos “ambientales”, tanto el agua como la atmoésfera constituyen bienes extra
commercium (demaniales o colectivos), por lo que la regulacion ambiental sectorial los
ha tenido siempre en el punto de mira. Sin embargo, los suelos —ese otro gran recurso
ambiental- es susceptible de apropiacion y, en general, suele ser de propiedad privada.
Eso hace que tradicionalmente haya quedado bajo la tutela reguladora del Cédigo Civil.
Sin embargo, en la situacidn actual la proteccion derivada del Codigo Civil se muestra
insuficiente y de ahi que se haya empezado a regular la contaminacién de este recurso.

Finalmente, como tendremos ocasién de comprobar, la nueva Ley 22/2011 tiene
muy en cuenta la existencia del Reglamento de desarrollo de la anterior Ley 10/1998 en
materia de suelos contaminados. De hecho, en algunos momentos da la impresion de
que se dicta para evitar una laguna en la imprescindible habilitacion legal del
reglamento o que quien marca el criterio de actuacion y los términos utilizables no es la

Ley sino la disposicion administrativa.
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A continuacion se sefialaran las principales novedades de la Ley, a la vista de la
normativa derogada, y los problemas juridicos que plantea o resuelve la nueva
regulacién, en un analisis somero que pretende Gnicamente dar noticia de ésta y poner
sobre el tapete algunas cuestiones que se podran resolver desde un estudio profundo. El
orden que se seguira es el de los preceptos de la Ley en el Titulo V sobre suelos

contaminados.

ART. 33: ACTIVIDADES POTENCIALMENTE CONTAMINANTES

El art. 33 LRSC, el primer precepto del Titulo especifico, dispone en su parrafo 1°
que “El Gobierno aprobard y publicard una lista de actividades potencialmente
contaminantes de suelos”. Se trata de una lista que ya aprobo el Gobierno a traves del
RD 9/2005 y que esta, por lo tanto, vigente, sin perjuicio de la potestad gubernamental

de modificarla o sustituirla por otra.

En el pérrafo 2° se establece: “Los titulares de estas actividades deberdan remitir
periodicamente a la Comunidad Auténoma correspondiente los informes en los que
figuren la informacion que pueda servir de base para la declaracién de suelos
contaminados”. La Ley del 98 ya incluia esta prevision (se refiere a los denominados
“informes de situacion”, cuya periodicidad impone la Comunidad Auténoma
correspondiente. Notese aqui que estos informes deben suscribirlos técnicos
competentes, y su contenido deberd darse a conocer al 6rgano competente de la
Administracion autonémica. Se aprecia, asi una evidente externalizacion del control: se
pasa del control administrativo al control realizado por entidades colaboradoras y
aportado por los titulares de las instalaciones. De esta forma, el aparato administrativo
puede “adelgazarse” porque el peso del control no lo lleva la Administracion, sin
perjuicio de que la responsabilidad ultima le corresponda de forma ineludible. Hemos
pasado de un sistema de autorizacion-inspeccion administrativas a un sistema de

obligacion de informar privada, para alcanzar similares resultados.

Finalmente, el art. 33 incluye una obligacion registral peculiar: “Los propietarios
de las fincas en las que se haya realizado alguna de las actividades potencialmente
contaminantes estardn obligados, con motivo de su transmision, a declararlo en

escritura publica. Este hecho serd objeto de nota marginal en el Registro de la
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Propiedad”. Este precepto tiene una finalidad clara: otorgar seguridad juridica al trafico
juridico. Los eventuales titulares de un terreno que no esta siendo utilizado para
actividades “potencialmente contaminantes” no tienen la obligacion de emitir informes
de situacién, por lo que la Administracién no tendria que saber nada de la posible
contaminacion historica del terreno. La obligacion de hacer constar la previa existencia
de actividades contaminantes Unicamente sirve a la mayor publicidad y seguridad
juridica de las transacciones sobre dicho suelo. No se obliga a nadie a limpiar el suelo;
pero al aportar transparencia a la informacion, permite que los precios del suelo se

ajusten a la situacion real de éste, tras (en su caso) el correspondiente estudio.

ART. 34. DECLARACION DE SUELOS CONTAMINADOS.

El art. 34., en su parrafo 1° impone a las Comunidades Auténomas la obligacion
de declarar los sueclos contaminados: “Las Comunidades Autonomas declararan vy
delimitaran los suelos contaminados, debido a la presencia de componentes de caracter
peligroso (...) que, establecidos en funcion de la naturaleza de los suelos y de sus usos,
se determinen por el Gobierno (...)”. Nuevamente en este parrafo se aprecia la inercia
normativa. Nuevamente se alude a una actuacion posterior del Gobierno que, como en
el caso del listado de actividades potencialmente contaminantes, ya se produjo a traves
del RD 9/2005. Logicamente, en la medida en que estos criterios y estandares se
imponen a todas las Comunidades Autonomas, deben tener caracter basico ex art.
149.1.23° CE.

Para la determinacion del contenido de la declaracion de suelo contaminado se
remite al Anexo XI de la misma Ley (apartado 1). Y a continuacion sefiala cuales son
los efectos de dicha declaracion (parr. 3°): “obligara a realizar las actuaciones
necesarias para proceder a su limpieza y recuperacion, en la forma y plazos en que
determinen las respectivas Comunidades Auténomas y seré objeto de nota marginal en
el Registro de la Propiedad, a iniciativa de la respectiva Comunidad Auténoma en los
términos que reglamentariamente determine el Gobierno. Esta nota marginal se
cancelara cuando la Comunidad Auténoma correspondiente declare que el suelo ha

dejado de tener tal consideracion”.
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De acuerdo con la redaccion del precepto, la obligacion de limpieza s6lo surge
tras la declaracion de suelo contaminado. Lo que no surge es la determinacion del
obligado a la limpieza, porque este dato exige el previo requerimiento, de acuerdo con
lo establecido en el art. 36.1. Pero la declaracion (de suelo contaminado) es un acto
administrativo de gravamen porque, al margen de la obligacion de limpieza, obliga
también a anotar la declaracion en el Registro de la propiedad.

Al igual que en el caso anterior, la anotacion registral se dirige a incrementar la
publicidad y con ella, la seguridad juridica del mercado y a evitar que los vendedores
puedan transferir los suelos contaminados a adquirentes que desconozcan de buena fe la
situacion ambiental de dichos terrenos. No hay que olvidar que, como sefiala la Ley mas
abajo, se reconoce la responsabilidad subsidiaria de propietarios y poseedores de los
suelos contaminados, cuando no es posible que los autores de la contaminacion asuman

la limpieza.

Finalmente, el art. 34 (parr. 4°) incluye la posibilidad de suspension de licencias
que puedan resultar incompatibles “con las medidas de limpieza y recuperacién del
terreno que se establezcan, hasta que éstas se lleven a cabo o se declare el suelo como
no contaminado”. Se trata de una novedad de la LRSC que la vieja Ley del 98 no
incluia. La redaccion es técnicamente adecuada, porque —de acuerdo con el principio de
proporcionalidad y pro libertate- no impone ad cautelam la suspension de todas las
licencias de obras en el suelo objeto de limpieza, sino sélo de aquéllas que,

efectivamente, puedan resultar incompatibles con las labores de limpieza.

ART. 35 INVENTARIOS DE SUELOS CONTAMINADOS

El art. 35 impone a las Comunidades Auténomas la obligacion de inventariar los
suelos declarados contaminados, con la informacion prevista en el anexo Xl, a efectos
de su correcto control. Ademas, deben aquéllas remitir los inventarios a la
Administracion del Estado para que se pueda formar igualmente un inventario estatal
(novedad de la Ley vigente: art. 35.2), informacidn que se debera actualizar anualmente.
Aunque pueda parecer que el Estado infringe las competencias de ejecucion
autonomicas en la materia (art. 149.1.23° CE), lo cierto es que la Administracion del

Estado no aporta ningln género de datos ni ejerce competencias mas 0 menos
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discrecionales: cumple una misién de recopilar datos a efectos estadisticos y de

informacion a la Comision Europea.

Los inventarios son instrumentos técnicos creados para el propio conocimiento de
la Administracion (no alcanzan por tanto, a las importantes funciones de publicidad que
ostenta el Registro de la propiedad) pero facilitan, en general, el ejercicio de la tutela
(en nuestro caso, ambiental) de los bienes inventariados. Tienen caracter declarativo, no

constitutivo.

El inventario de suelos contaminados incluye también aquellos que dejan de
estarlo, esto es, los suelos “descontaminados”. Como sefiala el art. 35.4, corresponde a
las Comunidades Auténomas declarar que un suelo ha dejado de estar contaminado (tras
la limpieza y comprobacion correspondientes), que “ “incluirén esta declaracion en el
inventario”. Hay que entender que, si no hay otro inventario (aqui se habla de “el”

inventario), es el mismo el que incluye los suelos contaminados y los descontaminados.

Esta declaracion de que un suelo “ha dejado de estar descontaminado”
corresponde también a las Comunidades Auténomas (art. 35.4). Pero exige, como
hemos visto, la previa limpieza (por parte del responsable) y la comprobacion de que
dicha limpieza se ajusta a las previsiones de la Ley y de la declaracién. Esta declaracién
es obligatoria: “las Comunidades Autdénomas declarardn” y no se prevé que dicha
descontaminacién venga por causas naturales, porque son precisas, en todo caso, las
“operaciones” de descontaminacion y recuperacion, que solo pueden ser “humanas” y se

deben de haber llevado “de forma adecuada”.

Finalmente, el art. 35.3 incluye una clausula habilitante de la discrecionalidad
administrativa en la limpieza de los suelos contaminados. En efecto, a la luz de la
redaccion de éste y de los preceptos anteriores, las Comunidades Auténomas estan
obligadas a declarar los suelos contaminados y a asegurar su limpieza. Pareceria que
estamos ante una potestad estrictamente reglada, muy dificil de llevar a cabo,
especialmente en una situacion de crisis econémica que afecta a todos los operadores
juridicos, incluida la Administracién, y que impide repercutir los costes de limpieza de

un suelo en los aprovechamientos urbanisticos, ahora practicamente nulos en la practica.
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Sin embargo, la propia norma genera un &mbito de discrecionalidad “temporal”:
“Las Comunidades Auténomas elaborarén una lista de prioridades de actuacién en
materia de descontaminacion de suelos en funcién del riesgo que suponga la
contaminacion para la salud humana y el medio ambiente”. ES decir, la Administracion
autondémica no esta obligada a compeler a la limpieza de todos los suelos contaminados
una vez hecha la declaracion, ni mucho menos. Esta obligacion se extiende en el tiempo
segun las prioridades que debe establecer la misma Administracion. Y si bien es cierto
que dichas prioridades se establecen en funcion de conceptos juridicos indeterminados,
reductores de la discrecionalidad (“riesgos” para la salud y para el medio ambiente), lo
cierto es que el precepto legal no fija plazos. Si prioridades, no plazos. Por lo tanto, la
actuacion administrativa puede prolongarse todo lo que quiera en el tiempo, siempre
gue motive (p. ej., escasez de fondos, de personal; prioridad relativa) dicho retraso. En
definitiva, estamos ante una potestad aparentemente reglada, pero que por la

configuracién legal es muy discrecional en su ejercicio temporal.

ARTICULO 36. SUJETOS RESPONSABLES DE LA DESCONTAMINACION
Y RECUPERACION DE SUELOS CONTAMINADOS.

Segun el parrafo 1°, “Estaran obligados a realizar las operaciones de
descontaminacion y recuperacion reguladas en el articulo anterior, previo
requerimiento de las Comunidades Auténomas, los causantes de la contaminacion, que
cuando sean varios responderan de estas obligaciones de forma solidaria v,
subsidiariamente, por este orden, los propietarios de los suelos contaminados y los

poseedores de los mismos”.

Se afirma, en primer lugar (como no podia ser de otra manera), que la obligacion
de limpieza de suelos recae sobre los causantes de su contaminacion: no se trata de la
imposicion de una sancion administrativa, sino de la atribucion de responsabilidad
patrimonial extracontractual (“derecho de dafos”) de acuerdo con las previsiones de los
arts. 1902 y ss. Cc (aunque sin necesidad de culpa): “EIl que por accion u omision causa
dafio a otro, interviniendo culpa o negligencia, esta obligado a reparar el dafio
causado”. La clausula de solidaridad impuesta, en el caso de que sean varios los

causantes trae su razon de ser en asegurar el cumplimiento de la obligacion.
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Los problemas vienen después, con la responsabilidad subsidiaria, que se atribuye
a los propietarios y a los poseedores, en ese orden (que podrén, l6gicamente, repetir
contra los causantes: art. 36.2, salvo que haya habido pacto en contra, para reducir
precios, p.ej.). En estos casos, el ordenamiento vincula la mera relacion de dominio o
uso con la obligacion de limpieza. Esta prevision, justificable en el caso de la
adquisicién (o posesion) de suelos posterior a la entrada en vigor de la Ley de 1998 (el
contenido de la vigente viene de aquélla), resulta, sin embargo, injustificada cuando
hablamos de contaminacion histérica que pudo no haberse manifestado en la
adquisicion, cuando ésta se produjo con anterioridad al 1998. Supone, en estos casos,
que los meros propietarios o poseedores estdn obligados a pagar por una contaminacion
que no han producido, eventualmente histérica y desconocida para ellos hasta épocas
recientes. De esta forma, se genera una responsabilidad que no solo es objetiva (ajena a
la culpa o dolo) sino incluso también a la relacion de causalidad exigible entre el dafio y
el autor. Dicho de otra manera, debera internalizar los costes de la contaminacion
alguien distinto de quien generd la contaminacion, por lo que se puede hablar de un
sacrificio singular impuesto a un individuo que, como tal, debe ser indemnizado para
que sea la colectividad (si no se logra dar con el causante) la que responda. A estos
sujetos la Ley afade la responsabilidad, en lo que se refiere a las obligaciones
pecuniarias, de los sujetos que se recogen en el articulo 13 de la Ley 26/2007, de 24 de
octubre, de Responsabilidad Medioambiental (como solidarios, los sefialados en el art.
42.2 de la Ley General Tributaria; como subsidiarios, los gestores, administradores,

sucesores en la titularidad, etc.).

No deja de ser sorprendente —en cuanto que expresa el especial interés de la Ley
en excluir a la Administracion de la financiacion de las limpiezas de suelos
contaminados- el cambio de orden de los obligados subsidiarios: cuando el terreno
forma parte de una concesién publica, la prioridad en la obligacion recae en los
poseedores (esto es, en los concesionarios) en vez de en los propietarios (esto es, la

Administracion). La Administracion solo estd como ultimo recurso.

Otra de las cuestiones importantes de este denso precepto es la relativa al
surgimiento de la obligacion personal de limpiar. Esta obligacion personal, como hemos
visto mas arriba, no se impone por la declaracion de suelo contaminado, sino con el

correspondiente requerimiento hecho al responsable, una vez analizados los sujetos que

124



Tiiigo Sanz; Rubiales

potencialmente se podrian hacer cargo de ella. Sin requerimiento no hay obligacion
personal y, por lo tanto, tampoco responsabilidad. El requerimiento es, a estos efectos,

constitutivo de la obligacion de limpiar, no meramente declarativo.

Finalmente, la Ley contiene varios preceptos relativos a los costes de
descontaminacion, a su recuperacion y a las eventuales ayudas que puedan otorgarse

para facilitar la limpieza de los suelos.

Por una parte, se afirma el concepto relativo de la contaminacién, cuando sefiala
(parr. 3°) que “la recuperacion de los costes de descontaminacion no podra exigirse por
encima de los niveles de contaminacion asociados al uso del suelo en el momento en el
que se produjo la contaminacion por el causante”. Con esto la ley, de forma indirecta,
estd afirmando el carécter relativo de la contaminacion (al igual que hace la Ley de
Aguas), porque el recurso se entiende contaminado cuando no puede utilizarse sin
riesgo para el uso previsto. Un suelo contaminado para usos agricolas puede no estarlo
para usos de infraestructuras; un suelo contaminado para usos residenciales puede ser
perfectamente viable en determinados usos industriales...). Con este caracter “relativo”
de la contaminacion, se pueden reducir, de acuerdo con el principio de
proporcionalidad, los costes necesarios para limpiar los suelos, porque no se busca la
carisima limpieza total, sino la necesaria para que pueda seguir siendo utilizado para los

fines previstos sin riesgo alguno para la salud y el medio ambiente.

Por otra, se confirma —en la linea de la vieja Ley de 1998- que en el caso de la
existencia de ayudas publicas a la limpieza de suelos, las plusvalias deberan revertir a la
Administracion hasta la cuantia subvencionada. Asi lo sefiala el parrafo 4° “Si las
operaciones de descontaminacién y recuperacion de suelos contaminados fueran a
realizarse con financiacion puablica, sélo se podran recibir ayudas previo compromiso
de que las posibles plusvalias que adquieran los suelos revertirdn en la cuantia
subvencionada en favor de la Administracion pablica que haya financiado las citadas
ayudas”. Se trata, por tanto, de evitar que la colectividad sufrague el beneficio obtenido
por el que ha llevado a cabo la limpieza. Responde a las previsiones sobre ayudas de
Estado incluidas en las Directrices comunitarias sobre ayudas estatales en favor del
medio ambiente (2008/C 82/01), DOUE serie C, 1 de abril de 2008. En este documento,
se establece, en primer lugar, cuando puede haber (excepcionalmente) ayudas para la

limpieza de suelos contaminados: s6lo caben cuando el contaminador no es identificable
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o no se le puede exigir el pago de la reparacion; y en tales casos “las ayudas estatales
podrén estar justificadas si el coste de la recuperacion del solar es superior al

consiguiente incremento de su valor” (1.5.9).

Cumplidas estas condiciones, si se echa mano de financiacion publica, las
Directrices sefialan (134): “Los costes elegibles seran iguales a los costes de las tareas
de saneamiento menos el aumento de valor del terreno. Para el saneamiento de lugares
contaminados, se consideran inversiones el conjunto de gastos en que incurra la
empresa para sanear su terreno, independientemente de que en el balance figuren o no

como inmovilizado”.

Junto a los preceptos citados, ubicados en el Titulo V de la Ley, especifico de
Suelos contaminados, hay que aludir necesariamente a la posibilidad de ejecucion
forzosa de las obligaciones de limpieza. En concreto, el art. 55 de la Ley establece que:
“(...) en el supuesto de que no se realicen las operaciones de limpieza y recuperacion
de suelos contaminados, podréa procederse a la ejecucion subsidiaria por cuenta del
infractor y a su costa”. Por lo tanto, la Ley remite a la técnica de la ejecucion
subsidiaria (caracteristica de las obligaciones de hacer no personalisimas, como es el
caso) para lograr la ejecucion, aun en contra de la voluntad del obligado. Ahora bien,
una vez ejecutada la limpieza por la Administracion y en el caso de falta de pago
voluntario de los gastos, la Administracioén dispondré de la via del apremio sobre el
patrimonio (sin perjuicio de las multas coercitivas) para lograr cobrarse la deuda

liquida.

ARTICULO 37. REPARACION EN VIA CONVENCIONAL DE SUELOS
CONTAMINADOS

La Ley prevé la posibilidad de que las actuaciones para proceder a la limpieza y
recuperacion de los suelos declarados como contaminados puedan llevarse a cabo
mediante acuerdos suscritos entre los obligados, mediante convenios de colaboracion
entre aquellos y las administraciones publicas competentes, o, mediante los contratos
publicos. Son instrumentos posibles para articular las técnicas de descontaminacion

desde el punto de vista técnico, financiero y temporal.
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Mientras los convenios suscritos entre varios obligados no plantea problemas
(aunque deben ser autorizados por la Comunidad Auténoma competente), mas dificil

resulta encuadrar los convenios de colaboracion:

Los denominados convenios de colaboracion entre los obligados y las
Administraciones no son posibles “acuerdos voluntarios”, porque esta técnica se utiliza
en ausencia de obligaciones especificas de cumplimiento de normas o disposiciones
obligatorias y lo que prevé el art. 37 son técnicas para facilitar el cumplimiento de lo

obligado.

En principio, tampoco son convenios de financiacién, porque —dice el precepto-
“en todo caso, los costes de limpieza y recuperacion de los suelos contaminados
correran a cargo del obligado en cada caso, a realizar dichas operaciones”. Sin embargo,
el art. 37 sigue apuntando: “los convenios de colaboracion podran concretar incentivos
econdmicos que puedan servir de ayuda para financiar los costes de limpieza y
recuperacion de suelos contaminados”. En definitiva, los convenios de colaboracién
pueden configurarse como una técnica atributiva de ayudas publicas, que no elimina la
responsabilidad de los obligados y que condiciona su entrega al cumplimiento de los
requisitos sefialados en la Ley y preestablecidos en la normativa comunitaria de Ayudas
publicas al medio ambiente, vista méas arriba. En estos casos, 10s incentivos econémicos

deberan adecuarse a las previsiones del art. 36.4 citado mas arriba.

Finalmente, el Gltimo instrumento es el contractual publico. Se trata, l6gicamente,
de contratos que celebran las Administraciones competentes con terceros sujetos, por
los que éstos proceden a la limpieza y aquéllas pagan dicho servicio. No entra a
determinar quiénes son los obligados a la limpieza: lo puede ser la Administracion
contratante, pero podrian serlo otros, a los que la Administracion exigird el montante

correspondiente al pago de los servicios de descontaminacion.

ARTICULO 38. RECUPERACION VOLUNTARIA DE SUELOS

El altimo precepto del Titulo V, el 38 si que constituye una novedad en toda su
extension, aunque busca evitar algunos de los problemas que la aplicacion del régimen

de la Ley anterior provoco.
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En concreto, el art. 38 dispone la posibilidad de que la descontaminacion del suelo
pueda llevarse a cabo de forma voluntaria, sin necesidad de previa declaracion de suelo
contaminado. Para ello, el sujeto responsable debe presentar un proyecto de
recuperacion voluntaria, proyecto que deberd ser aprobado por la Administracion
autonomica. Una vez ejecutado el proyecto se debe acreditar la descontaminacion

conforme a lo dispuesto en el proyecto.

Este precepto, incluido durante la tramitacion parlamentaria de la Ley —no estaba
incluido en el Proyecto- se apoya en alguna propuesta doctrinal y tiene por objeto evitar
los perjuicios derivados de la declaracion de suelo contaminado cuando se constata un
cierto grado de contaminacion del suelo, insuficiente para la declaracién a corto plazo,
pero suficiente —de acuerdo con el proceso de degradaciéon del suelo a la luz de la
actividad que en él se realiza- para que, en su momento se dicte la declaracion de suelo

contaminado.

Esta declaracion —no se olvide- constituye un acto de gravamen y sus
consecuencias, juridicas y econémicas, son peyorativas para los titulares de los terrenos
en cuestion, por lo que la recuperacion voluntaria puede, efectivamente, ser beneficiosa
para los afectados; por otra parte, la prevision de descontaminacion antes de la
declaracién es una nota caracteristica del principio de prevencion, porque asi se impide
la continuidad del proceso contaminante. La adecuacion técnica del proceso se asegura
mediante la aprobacion administrativa del proyecto de descontaminacion y la posterior

comprobacion del resultado.

Finalmente, desde un punto de vista estrictamente juridico-formal (sin mayor
trascendencia sustantiva), no deja de ser curioso que se pueda descontaminar un suelo
que, formalmente no estad contaminado, porque no se ha declarado como tal. Pero
confirma de forma indirecta que la declaracion de suelo contaminado no es constitutiva,

sino meramente declarativa.
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LA EVOLUCION JURISPRUDENCIAL EN
MATERIA DE RESIDUOS

MARIA BEGONA GONZALEZ GARCIA
Magistrada Especialista de lo Contencioso-Administrativo

Tribunal Superior de Justicia de Castilla'y Leon (Burgos)

I. Planes Regionales de Residuos Industriales

Il. Sentencias en materia de ubicacion de EDAR, distancias y aplicacion del
RAMINP

I11. Jurisprudencia sobre Proyectos de Interés Regional en la determinacion de la
ubicacion de vertederos, incidencia en cuanto a la exigencia de licencias, y en cuanto al

tema de la invasion de la autonomia municipal
IV. Sentencias en materia de suelos contaminados

V. Sentencias en materia sancionadora

El objeto del presente trabajo, es dada la derogacion de la Ley 10/1998, de 21 de
abril, de Residuos, por la Ley 22/2011 de 28 julio 2011 de Residuos y Suelos
Contaminados, examinar cual ha sido la evolucion de la Jurisprudencia en materia de
residuos y suelos contaminados, centrando el trabajo fundamentalmente en el tema
referido a los establecimientos de vertederos y estaciones depuradoras, a los Planes

regionales de Residuos Industriales y a los suelos contaminados, cuestiones sobre las
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que ha pivotado fundamentalmente la jurisprudencia mas interesante, por cuanto en

materia sancionadora, aquélla resulta més casuistica y quizas de menor interés.

El trabajo se centrard fundamentalmente en las sentencias del Tribunal Supremo
y de los Tribunales Superiores de Justicia que resulten mas relevantes con relacion a los
temas antes indicados y asi en primer lugar destaca como primer tema a tratar el
referido a los Planes Regionales de Residuos Industriales y relacionado con él toda la
problemaética en referencia a la ubicacion de vertederos y estaciones depuradoras, por
cuanto se trata de una cuestion que ha sido debatida y resultado especialmente sensible,
tanto por parte de particulares, como de organizaciones que defienden intereses
medioambientales, e incluso por parte de Entidades Locales que cuestionaban la
ubicacién dada a dichos depdsitos.

I. PLANES REGIONALES DE RESIDUOS INDUSTRIALES

Y antes de ello hemos de referirnos a una cuestion previa que es la referida a los
Planes Regionales de Residuos Industriales, sobre los que recientemente se ha
pronunciado el Tribunal Supremo, al desestimar el recurso de casacion que se habia
interpuesto contra la sentencia del TSJ Sala de Valladolid, dictada en el recurso
1568/2006 con fecha 22 de junio de 2007, con la sentencia de fecha 18 de octubre de
2011 dictada en el recurso de casacion 4908/2007, de la que ha sido Ponente D.
JORGE RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ, en la que ademas resulta de especial

interés por que se refiere a la nueva Ley 22/2011.

Dicha sentencia en sus antecedentes de hecho recoge la sentencia de la Sala de

Valladolid indicando que:

PRIMERO.- La Sala de lo Contencioso administrativo, con sede en Valladolid,
del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, ha conocido del recurso nimero
1568/2006, promovido por la representacion de la Federacion de Ecologistas en Accion
de Castilla y Ledn; fue interpuesto contra el Real Decreto numero 48/2006, de 13 de
julio, de la Junta de Castilla y Ledn por el que se aprueba el Plan Regional de Ambito
Sectorial de Residuos Industriales de Castilla y Ledn 2.006-2.010; ha sido parte

demandada la Administracion de la Comunidad de Castilla 'y Ledn.
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SEGUNDO.- Dicho Tribunal dicté sentencia el 22 de Junio de 2.007, con la
siguiente parte dispositiva:

"FALLAMOS: «Que estimando en parte el presente recurso contencioso
administrativo nimero 1568/06 interpuesto por la representacion de la Federacion de
Ecologistas en Accion de Castilla y Ledn debemos declarar y declaramos nulo de pleno
derecho el apartado 9.2.1 en cuanto no establece la ubicacion de los centros de
tratamiento de residuos a los que se refiere el Mapa P3 del Anejo V, asi como el punto 4
de dicho Anejo y la determinacion contenida en el apartado 8.2.2 que establece un
objetivo especifico de regeneracion de solo el 40% de los aceites de automocion
recogidos en el 2010, del Decreto 48/2006, de 13 de Julio, de la Junta de Castillay Ledn
por el que se aprueba el Plan Regional de Ambito Sectorial de Residuos Industriales de
Castilla y Ledn 2006-2010, desestimandose las demas pretensiones de la parte

demandante, sin costas".

TERCERO.- La nulidad del apartado 9.2.1 del Plan impugnado, en cuanto no
establece la ubicacion de los centros de tratamiento de residuos a los que se refiere
especificamente el mapa M-3 del Anejo V, asi como el punto 4 de dicho Anejo, se

fundamenta en la sentencia de instancia en los siguientes términos:

« El art. 5.4 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos establece "Los
planes autondémicos de residuos contendran las determinaciones a que se hace
referencia en el apartado 1, incluyendo la cantidad de residuos producidos y la
estimacion de los costes de las operaciones de prevencion, valorizacién y eliminacion,
asi como los lugares e instalaciones apropiados para la eliminacion de los residuos".
Por su parte en el art. 23.2 de la Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacion del
Territorio de la Comunidad de Castillay Ledn se sefiala que "Los planes regionales de
ambito sectorial contendran, ademéas de los anteriores, los documentos que reflejen
adecuadamente las determinaciones exigibles en virtud de la legislacion sectorial
correspondiente o de la Orden de iniciacion de su procedimiento de aprobacién”. De
dichos preceptos resulta con claridad que es el Plan autonémico de ambito sectorial -
en este caso el Plan de Residuos Industriales- el que debe incluir necesariamente -
"contendrén”- entre sus determinaciones las relativas a los lugares e instalaciones
apropiados para la eliminacion de los residuos. Antes de entrar a examinar si en el
presente caso se ha cumplido con esa exigencia legal conviene aclarar que el supuesto
aqui examinado no es idéntico al enjuiciado en el recurso nam. 112/03, en el que
recayoé la sentencia antes citada de 18 de marzo de 2004 por la que se anulaba el Plan
de Residuos Industriales de Castilla y Ledn 2002-2010. La diferencia radica en que en
aquél la parte recurrente no solo invocaba el incumplimiento de los requisitos
sustantivos previstos en el art. 23.2 de la Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de
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Ordenacion del Territorio de la Comunidad de Castilla 'y Leon, en relacion con el art.
5.4 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos, sino también de los procedimentales
establecidos en el art. 24 de la citada Ley autondmica, con la consecuencia de que ya el
incumplimiento de éstos ultimos conllevaba la anulacion integra del Plan.

[...] En el apartado 9.2.1 del Plan impugnado bajo el epigrafe
"INFRAESTRUCTURAS" se establece "El Plan no limita las instalaciones de gestion
correcta de residuos, lo que hace es contemplar las instalaciones minimas para dar
respuesta a las previsiones de generacion de residuos de Castilla y Leon, teniendo en
cuenta los principios de autosuficiencia y proximidad y de la existencia de una masa
critica suficiente. Sin embargo, se apoyara toda aquella iniciativa privada que cumpla
con la reglamentacion vigente y esté de acuerdo con los principios y objetivos del Plan.
La Administracion apoyara las iniciativas privadas para la creacion de nuevas
instalaciones de gestion de residuos industriales. Asimismo, en el caso de las
instalaciones de tratamiento consideradas como minimas, en ausencia de iniciativas
privadas viables, la Administracion podra promover un procedimiento de concurrencia
que permita el desarrollo de las mismas......Las previsiones de infraestructuras para
residuos industriales no peligrosos, que no lleven asociadas instalaciones de
eliminacién, son modificables en funcién del conocimiento que se vaya teniendo a lo
largo el periodo de vigencia del Plan, de la generacion real de estos residuos.

- Desarrollo de Centros de Transferencia de residuos industriales no peligrosos
ubicados en los poligonos industriales con una superficie superior a 10 hectéreas. La
Junta de Castilla y Ledn velara para que en los instrumentos de planeamiento
urbanistico que establezcan la ordenacién detallada de sectores de suelo urbanizable
de uso predominante industrial, se asigne al menos una parcela dotacional para la
ubicacién de un Centro de Transferencia de residuos industriales no peligrosos.

- Favorecer la implantacion de Centros Integrales o Especializados de
tratamiento de residuos industriales no peligrosos hasta alcanzar una capacidad
suficiente para atender la produccidn prevista.

Se creara una red de centros integrales con una capacidad de tratamiento
minima de 400.000 t. anuales en total. La configuracién propuesta para esta red
responde a un minimo de tres centros, si bien no debe entenderse como limitante para
otras iniciativas en la misma u otras zonas.

Dichas instalaciones se situaran en los siguientes entornos:

- Zona centro, que dara servicio a los productores de las provincias de
Palencia, Zamora, Valladolid y Segovia de tal forma que pueda dar también servicio a
las provincias de Avila y Salamanca. Esta instalacion tendra caracter prioritario frente
a los demas y su capacidad de recepcion se estima en 180.000 t. anuales.

- Zona oeste, con la finalidad de dar tratamiento a los residuos generados en la
zona de Ledn, Ponferrada y Benavente, asi como a los provenientes del norte de
Palencia. La capacidad de la instalacion podria ser de 110.000 t. anuales.

- Zona este, que dara capacidad basicamente a las provincias de Burgos y Soria
v cuya capacidad de gestion podria estar alrededor de los 110.000 t. anuales”.

“....Las instalaciones de vertido de residuos no peligrosos deberan incorporar
instalaciones de tratamiento previo, pudiendo recibir exclusivamente residuos que no
puedan ser valorizados o eliminados por otro medio. No se excluye la posibilidad de
autorizacion de vertidos de vertederos de residuos de caracter especial,
monovertederos, biorreactores etc. como instalaciones independientes asociadas a
actividades o lineas de produccion concretas.
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La ubicacion exacta y final de estas instalaciones de vertido se realizara
teniendo en cuenta aspectos ambientales, econdmicos y sociales, asi como el principio
de proximidad.

Para la localizacion final de las infraestructuras de eliminacion se tendran en
cuenta las areas de localizacion preferente determinadas en el Anejo V del Plan. Esta
consideracion se podra efectuar a través de las Directrices de Ordenacion del
Territorio de ambito regional que se aprueben en base a lo establecido en la Ley
10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad de Castilla
y Ledn.

En el Anejo V del Plan impugnado bajo el epigrafe "DISTRIBUCION DE LAS
AREAS DE GESTION. ANALISIS DE LA UBICACION DE LAS INFRAESTRUCTURAS
DE GESTION" se establece que "a efectos de zonificar las necesidades de instalaciones
de eliminacidn de residuos se han tenido en cuenta las siguientes consideraciones:

- Definicion de las instalaciones existentes (se recogen en los mapas P1y P2).

- Zonas de especial proteccion para la ubicacion de infraestructuras de gestion
(se refleja las zonas con valor natural reconocido y la red hidrolégica principal).

- Necesidades de infraestructuras.

La representacion gréafica conjunta de toda esta informacion -se dice en el punto
3 del Anejo V - permite definir aquellas zonas en las que la ubicacién de una
instalacion de gestion deberia contar con un estudio més especifico, en el que se tengan
en cuenta las normas especificas de proteccion de cada espacio concreto. La
informacion gréfica se recoge en el mapa P3.

En el punto 4 del referido Anexo V se afiade.... Con estas consideraciones se ha
realizado una zonificacion del territorio mediante la definicion de una serie de zonas
aptas para la ubicacion de los Centros Integrales de Tratamiento de residuos no
peligrosos. Como consecuencia de ello se ha obtenido un mapa grafico donde se
recogen las zonas preferentes para Centros Integrales de Tratamiento de residuos no
peligrosos (mapa P3).

Estas areas de localizacion preferente se han creado teniendo en cuenta,
ademas, las areas de especial sensibilidad ambiental.... y por otro lado las grandes
areas para la localizacion preferente de las diferentes estructuras de tratamiento de los
residuos no peligrosos. Superponiendo ambos criterios, se generan las mencionadas
areas de localizacion preferente.

En el exterior de dichas zonas y teniendo en cuenta las limitaciones sefialadas
en el apartado anterior se podran tramitar y autorizar instalaciones de eliminacién de
residuos no peligrosos siempre que cumplan la reglamentacion vigente y estén de
acuerdo con los principios y objetivos del Plan.

De la lectura del apartado 9.1 y del Anejo V del Plan impugnado, especialmente
de los parrafos que se han subrayado, y del examen del mapa P 3, que recoge la
propuesta de areas de localizacion preferente de los Centros Integrales de Tratamiento
de Residuos no Peligrosos, se puede concluir que efectivamente se ha infringido lo
dispuesto en el art. 5.4 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos y en el art. 23.2
de la Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacién del Territorio de la Comunidad de
Castilla y Leon puesto que no se establecen los lugares e instalaciones para la
eliminacién de residuos y se defiere , sin embargo, a los instrumentos de planeamiento
urbanistico, a las Directrices de Ordenacion del Territorio de ambito regional y a la
propia iniciativa particular la determinacion de los mismos, admitiendo incluso que se
puedan autorizar instalaciones de eliminacion de residuos no peligrosos en el exterior
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de las tres ya amplisimas zonas de localizacion preferente que se dibujan en el mapa P3
del Anejo V, cuando es claro y ya se dijo en las sentencias de la Sala de 18 de marzo y
9 de febrero de 2004 que es en los planes autonémicos de ambito sectorial donde se
deben establecer esas determinaciones, sin que en modo alguno pueda quedar la
ubicacién de esas instalaciones a expensas de la iniciativa privada dada la
extraordinaria importancia de los aspectos ambientales, sociales y econdémicos que
confluyen en esta materia.

Por tanto, este motivo del recurso debe prosperar».

Se fundamenta la declaracién de nulidad del apartado 8.2.2 del Plan, que establece
un objetivo especifico de regeneracion de sélo el 40% de los aceites de automocion

recogidos en el afio 2010, en las siguientes razones:

«Por ultimo, se alega que se rebaja el objetivo de regeneracion de los aceites de
locomocion al 40% cuando el Real Decreto 676/2006, de 2 de junio, por el que se
regula la gestion de los aceites industriales usados establece un objetivo del 65%.

Este motivo debe prosperar porque el referido Real Decreto 676/2006, de 2 de
junio estaba en vigor cuando se aprobd el Plan aqui impugnado y tiene carécter de
legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, de acuerdo con lo establecido
en el art. 149.1.23* de la Constitucion, estableciendo en el art. 8 que los agentes
responsables de la puesta en el mercado de aceites industriales estan obligados a
alcanzar, como minimo, los siguientes objetivos: -en lo que aqui interesa- la
regeneracion de un 55 por ciento de aceites usados recuperados a partir del 1 de enero
de 2007 y un 65 por ciento a partir del uno de enero de 2008, por lo que es ilegal la
determinacion contenida en el Plan de fijar un objetivo especifico de regeneracién de
solo el 40% de los aceites de automocion recogidos en el 2010x».

Y como Fundamentos de Derecho, el Tribunal Supremo concluye, para

desestimar el recurso de casacion y confirmar por ello la sentencia de la Sala, que:

PRIMERO.- La Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn formula dos motivos
de casacion contra la Sentencia de la Sala con sede en Valladolid, del Tribunal Superior
de Justicia de Castilla y Ledn, que ha declarado la nulidad del apartado 9.2.1 y del
apartado 8.2.2 del Plan regional de ambito sectorial de residuos industriales de Castilla
y Ledn 2006-2010, gque se contiene en el anexo al Decreto de la Junta de Castilla 'y Ledn
48/2006, de 13 de julio, en los términos que se han recogido en el extracto de

antecedentes.
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SEGUNDO.- En el primero de ellos, al amparo del articulo 88.1 d) de la de la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de este orden contencioso-administrativo (en
adelante LRJCA) se denuncia infraccion de la Ley 10/1998, de 21 de abril de residuos y
de la Directiva 75/422/CEE, modificada por la Directiva 91/156/CEE, asi como
infraccion de la jurisprudencia europea aplicable para resolver las cuestiones objeto de
debate. Se sostiene que el Plan, anulado en cuanto no establece la ubicacion de los
centros de eliminacién de residuos, habria cumplido sin embargo las exigencias de las
Directivas de la Union conforme a la sentencia del Tribunal de Justicia de la Union

Europea de 1 de abril de 2004 (en adelante STIJUE) y es por ello conforme a Derecho.

La cuestion a resolver en este motivo es la interpretacion correcta del articulo
5.4 de la citada Ley estatal 10/1998, de Residuos. Dicha Ley es la aplicable a este caso,
aunque ha sido derogada y sustituida hoy por la Ley 22/2011, de 28 de julio, que
transpone en nuestro Derecho interno la Directiva marco de residuos
(Directiv2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de
2008)".

La sentencia recurrida, que hemos recogido en el extracto de antecedentes de
esta resolucién, ha declarado la nulidad del apartado 9.2.1 del Plan Regional de ambito
sectorial de residuos industriales de Castilla Ledn 2006-2010, en cuanto no establece
la ubicacién de los centros de eliminacién de residuos a los que se refiere el Mapa
P3 de su Anejo V, asi como el punto 4 de dicho Anejo. Fundamenta su decision la
sentencia de instancia en que ha infringido el articulo 5.5 de la Ley estatal 10/1998 en el
inciso en el que dispone que los planes autondmicos de residuos contendrén ciertas
determinaciones, asi como los lugares e instalaciones apropiados para la eliminacion de

residuos.

Es pertinente determinar la interpretacion de este inciso de la Ley 10/1998
recurriendo a las normas del Derecho de la Unidn, de las que trae causa y con las que
guarda una conexion necesaria. El inciso que se ha transcrito ha servido, en efecto, para

adaptar nuestro ordenamiento al articulo 7 de la Directiva 91/156/CEE, del Consejo de

1. . . , L
Dicha Directiva lo que ahora establece es en el articulo 28.2 d) respecto a los Planes de Gestion que

contendran la informacion suficiente sobre los criterios de ubicacion para la identificacion del

emplazamiento y sobre la capacidad de las futuras instalaciones de eliminacion o las principales

instalaciones de valorizacidn, si fuera necesario
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18 de marzo de 1991, que modifica la Directiva 75/422/CEE, del Consejo, de 15 de
julio de 1975 y atribuye a la autoridad o autoridades competentes la obligacion de
establecer, tan pronto como fuere posible, planes de gestion de residuos que se debian
referir en particular a “los lugares o instalaciones apropiados para la eliminacién”. Es
obligado seguir la interpretacion de esta norma del Derecho de la Unién, cuyo tenor
literal coincide con nuestra ley de transposicion en el ordenamiento interno. Y procede
también interpretar el articulo 5.4 de la Ley 10/1998 en el sentido en el que ha sido
aclarada la interpretacion del articulo 7 de la Directiva 91/156/CEE por la STJUE de 1
de abril de 2004, que resuelve las cuestiones prejudiciales acumuladas planteadas por el
Consejo de Estado belga C-53/02y C-217/02.

Esta interpretacién no avala, sin embargo, la tesis que se sostiene por la
Comunidad Auténoma recurrente. De acuerdo con el Tribunal de Justicia, los planes de
gestion deben prever criterios de localizacion espacial o geografica de los lugares de
eliminacion de residuos (STJUE, cit., 8 31) y por ello han de incluir un mapa que sefiale
el emplazamiento concreto que se dara a los lugares de eliminacion de residuos o unos
criterios de localizacion suficientemente precisos para que la autoridad competente para
expedir una autorizacion con arreglo al articulo 9 de la Directiva 91/156/CEE pueda
determinar si el lugar o la instalacion de que se trata esta incluido en el marco de la

gestion prevista por el plan (STJUE §32).

Esos requisitos no se cumplen en el mapa ni en las determinaciones referidas a
este extremo anuladas por la sentencia de la Sala de Valladolid. Aunque el mapa P3
recoge una serie de areas de localizacion preferente “a tener en cuenta” la determinacion
que contiene es solo aparente ya que indica tres zonas de una amplitud desmesurada en
las que se pueden autorizar las instalaciones y admite, incluso, que se puedan autorizar
instalaciones fuera de ellas, “siempre que cumplan la reglamentacion vigente” que no se
especifica, lo que enerva su concrecion espacial o geogréafica. El valor orientativo
resultante no es complementado o sustituido por otros criterios de localizacién
suficientemente precisos a efectos del articulo 9 de la Directiva 91/156/CEE, por lo que
es acertada la decision de la sentencia recurrida. Es cierto, sin duda, que, como alega la
parte recurrente en su motivo, no resulta necesario que los planes de gestion deban
necesariamente incluir una localizacion exacta de los lugares de eliminacion de residuos

(STJCE citada 8§ 28) pero la sentencia recurrida en casaciéon no funda su razén de

136



Maria Begoria Gonzdlez Garcia

decidir en una exigencia estricta o rigida de esa precision, sino en una valoracion de
conjunto del apartado 9.2.1 del Plan, del Anejo V y del examen del mapa P 3. De ella
resulta el cumplimiento meramente aparente -y por ello incumplimiento- del mandato
dirigido a los planes autonomicos de residuos para que especifiquen los lugares y las
instalaciones apropiadas para la eliminacion de los residuos, que establece el articulo
5.4 de la Ley 10/1998 aplicable al caso y esencial para la proteccion de la salud publica
y del medio ambiente a que se orienta toda la normativa de la Union e interna referente

a residuos.
El motivo debe ser desestimado.

TERCERO.- El segundo motivo de casacion se articula al amparo del articulo
88.1 d) LRJICA, por infraccion del articulo 4.2 de la Ley 10/1998, que atribuye a las
Comunidades Auténomas la competencia de elaborar los Planes autondémicos en
materia de residuos del medio ambiente, en relacion con el articulo 148.1.9% de la

Constitucion.

Tampoco puede prosperar la impugnacion que se formula en este motivo. El
apartado 8.2.2 del Plan 8.2.2. (Objetivos especificos) fija el de destinar a regeneracion
un 40% de los aceites de automocion recogidos en el 2010. La contradiccién de esta
prevision con la Ley 10/1998, de 21 de abril, en relacion con el Articulo 8 (Objetivos
ecologicos) del Real Decreto 679/2006, de 2 de junio, por el que se regula la gestion de
los aceites industriales usados, que fija (apartado c) la obligaciéon de alcanzar, como
minimo, los objetivos de recuperacion, valorizacién y regeneracion de un 65% de
aceites usados recuperados a partir del 1 de enero de 2008 no se desvirtia en el
razonamiento del motivo de casacion. La obligacidn de asumir ese objetivo para Castilla
y Ledn, en el marco de sus competencias en la materia, es clara. Basta sefialar que la
disposicion adicional primera del Real decreto establece, a los efectos que interesan, que
el mismo tiene caracter de legislacién basica sobre proteccion del medio ambiente, de
acuerdo con lo establecido en el art. 149.1.23% de la Constitucion. Decae también este

segundo motivo de casacion.

Y al hilo de la sentencia del Tribunal Superior de Justicia, la Sala de Burgos
tuvo ocasion de pronunciarse, con referencia a una autorizacion ambiental

concedida para el proyecto de instalacién de una planta de gestion tratamiento y
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recuperacion de residuos y centro de transferencia de residuos peligrosos y no
peligrosos, en el término municipal de Olvega (Soria), en el recurso 21/2010 con la
sentencia de 9 de julio de 2011 en la que la Sala consider6 dado lo que la sentencia del
TSJ de Valladolid habia resuelto, lo siguiente, en su Fundamento de Derecho Cuarto

que:

CUARTO.- Distinta es la cuestion relativa a si es exigible la previa existencia de
un Plan que recoja los lugares en los que procede autorizar esta actividad. En el
supuesto presente existe un Plan dictado por la Comunidad Auténoma, en el que no se
recogen de forma adecuada estos lugares en los que se permite el ejercicio de la
actividad aqui autorizada, por cuanto que, en cuanto a estas determinaciones de los
lugares, fue anulado el Plan vigente en aquel momento por la Sentencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia, con sede en Valladolid,
de fecha 22 de junio de 2007, dictada el recurso 1568/2006, que recoge:

“SEGUNDO.- El art. 5.4 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos
establece "Los planes autondmicos de residuos contendran las determinaciones a que
se hace referencia en el apartado 1, incluyendo la cantidad de residuos producidos y la
estimacion de los costes de las operaciones de prevencion, valorizacion y eliminacion,
asi como los lugares e instalaciones apropiados para la eliminacion de los residuos™.

Por su parte en el art. 23.2 de la Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacién
del Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn se sefiala que "Los planes regionales
de &mbito sectorial contendran, ademas de los anteriores, los documentos que reflejen
adecuadamente las determinaciones exigibles en virtud de la legislacion sectorial
correspondiente o de la Orden de iniciacion de su procedimiento de aprobacion™.

De dichos preceptos resulta con claridad que es el Plan autonémico de ambito
sectorial -en este caso el Plan de Residuos Industriales- el que debe incluir
necesariamente -"contendran”- entre sus determinaciones las relativas a los lugares e
instalaciones apropiados para la eliminacion de los residuos.

Antes de entrar a examinar si en el presente caso se ha cumplido con esa
exigencia legal conviene aclarar que el supuesto aqui examinado no es idéntico al
enjuiciado en el recurso n® 112/03, en el que recayd la sentencia antes citada de 18 de
marzo de 2004 por la que se anulaba el Plan de Residuos Industriales de Castilla y
Leon 2002-2010.

La diferencia radica en que en aquél la parte recurrente no solo invocaba el
incumplimiento de los requisitos sustantivos previstos en el art. 23.2 de la Ley 10/1998,
de 5 de diciembre, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn,
en relacién con el art. 5.4 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos , sino también
de los procedimentales establecidos en el art. 24 de la citada Ley autonémica, con la
consecuencia de que ya el incumplimiento de éstos ultimos conllevaba la anulacién
integra del Plan.

TERCERO.- En el apartado 9.2.1 del Plan impugnado bajo el epigrafe
"INFRAESTRUCTURAS" se establece "El Plan no limita las instalaciones de gestion
correcta de residuos, lo que hace es contemplar las instalaciones minimas para dar
respuesta a las previsiones de generacion de residuos de Castilla y Leon, teniendo en
cuenta los principios de de autosuficiencia y proximidad y de la existencia de una masa
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critica suficiente. Sin embargo, se apoyara toda aquella iniciativa privada que cumpla
con la reglamentacion vigente y esté de acuerdo con los principios y objetivos del Plan.
La Administracion apoyara las iniciativas privadas para la creacion de nuevas
instalaciones de gestion de residuos industriales. Asimismo, en el caso de las
instalaciones de tratamiento consideradas como minimas, en ausencia de iniciativas
privadas viables, la Administracion podr& promover un procedimiento de concurrencia
que permita el desarrollo de las mismas......Las previsiones de infraestructuras para
residuos industriales no peligrosos, que no lleven asociadas instalaciones de
eliminacién, son modificables en funcién del conocimiento que se vaya teniendo a lo
largo el periodo de vigencia del Plan, de la generacion real de estos residuos.

-Desarrollo de Centros de Transferencia de residuos industriales no peligrosos
ubicados en los poligonos industriales con una superficie superior a 10 hectéreas. La
Junta de Castilla y Ledn velara para que en los instrumentos de planeamiento
urbanistico que establezcan la ordenacién detallada de sectores de suelo urbanizable
de uso predominante industrial, se asigne al menos una parcela dotacional para la
ubicacién de un Centro de Transferencia de residuos industriales no peligrosos.

-Favorecer la implantacion de Centros Integrales o Especializados de
tratamiento de residuos industriales no peligrosos hasta alcanzar una capacidad
suficiente para atender la produccidn prevista.

Se creard una red de centros integrales con una capacidad de tratamiento minima
de 400.000 t. anuales en total. La configuracién propuesta para esta red responde a un
minimo de tres centros, si bien no debe entenderse como limitante para otras iniciativas
en la misma u otras zonas.

Dichas instalaciones se situaran en los siguientes entornos:

-Zona centro, que dara servicio a los productores de las provincias de Palencia,
Zamora, Valladolid y Segovia de tal forma que pueda dar también servicio a las
provincias de Avila y Salamanca. Esta instalacion tendra caracter prioritario frente a
los demas y su capacidad de recepciédn se estima en 180.000 t. anuales.

-Zona oeste, con la finalidad de dar tratamiento a los residuos generados en la
zona de Ledn, Ponferrada y Benavente, asi como a los provenientes del norte de
Palencia. La capacidad de la instalacion podria ser de 110.000 t. anuales.

-Zona este, que dara capacidad basicamente a las provincias de Burgos y Soria
y cuya capacidad de gestion podria estar alrededor de los 110.000 t. anuales.

....Las instalaciones de vertido de residuos no peligrosos deberan incorporar
instalaciones de tratamiento previo, pudiendo recibir exclusivamente residuos que no
puedan ser valorizados o eliminados por otro medio. No se excluye la posibilidad de
autorizacion de vertidos de vertederos de residuos de caracter especial,
monovertederos, biorreactores etc..como instalaciones independientes asociadas a
actividades o lineas de produccion concretas.

La ubicacion exacta y final de estas instalaciones de vertido se realizara
teniendo en cuenta aspectos ambientales, econdmicos y sociales, asi como el principio
de proximidad.

Para la localizacion final de las infraestructuras de eliminacion se tendran en
cuenta las areas de localizacion preferente determinadas en el Anejo V del Plan. Esta
consideracion se podra efectuar a través de las Directrices de Ordenacion del
Territorio de ambito regional que se aprueben en base a lo establecido en la Ley
10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad de Castilla
y Leon.
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En el Anejo V del Plan impugnado bajo el epigrafe "DISTRIBUCION DE LAS
AREAS DE GESTION. ANALISIS DE LA UBICACION DE LAS INFRAESTRUCTURAS
DE GESTION" se establece que "a efectos de zonificar las necesidades de instalaciones
de eliminacidn de residuos se han tenido en cuenta las siguientes consideraciones:

-Definicion de las instalaciones existentes (se recogen en los mapas P1y P2).

-Zonas de especial proteccion para la ubicacion de infraestructuras de gestion (se
refleja las zonas con valor natural reconocido y la red hidroldgica principal).

-Necesidades de infraestructuras.

La representacion gréfica conjunta de toda esta informacion -se dice en el punto
3 del Anejo V- permite definir aquellas zonas en las que la ubicacion de una instalacién
de gestion deberia contar con un estudio més especifico, en el que se tengan en cuenta
las normas especificas de proteccion de cada espacio concreto. La informacion gréafica
se recoge en el mapa P3¢

En el punto 4 del referido Anexo V se afiade....Con estas consideraciones se ha
realizado una zonificacion del territorio mediante la definicion de una serie de zonas
aptas para la ubicacion de los Centros Integrales de Tratamiento de residuos no
peligrosos. Como consecuencia de ello se ha obtenido un mapa grafico donde se
recogen las zonas preferentes para Centros Integrales de Tratamiento de residuos no
peligrosos (mapa P3).

Estas areas de localizacion preferente se han creado teniendo en cuenta,
ademas, las areas de especial sensibilidad ambiental....y por otro lado las grandes
areas para la localizacion preferente de las diferentes estructuras de tratamiento de los
residuos no peligrosos. Superponiendo ambos criterios, se generan las mencionadas
areas de localizacion preferente.

En el exterior de dichas zonas y teniendo en cuenta las limitaciones sefialadas
en el apartado anterior se podran tramitar y autorizar instalaciones de eliminacion de
residuos no peligrosos siempre que cumplan la reglamentacion vigente y estén de
acuerdo con los principios y objetivos del Plan.

De la lectura del apartado 9.1 y del Anejo V del Plan impugnado, especialmente
de los parrafos que se han subrayado, y del examen del mapa P 3, que recoge la
propuesta de areas de localizacion preferente de los Centros Integrales de Tratamiento
de Residuos no Peligrosos, se puede concluir que efectivamente se ha infringido lo
dispuesto en el art. 5.4 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos y en el art. 23.2
de la Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacién del Territorio de la Comunidad de
Castilla y Le6n puesto que no se establecen los lugares e instalaciones para la
eliminacién de residuos y se difiere, sin embargo, a los instrumentos de planeamiento
urbanistico, a las Directrices de Ordenacion del Territorio de ambito regional y a la
propia iniciativa particular la determinacion de los mismos, admitiendo incluso que se
puedan autorizar instalaciones de eliminacion de residuos no peligrosos en el exterior
de las tres ya amplisimas zonas de localizacion preferente que se dibujan en el mapa P3
del Anejo V, cuando es claro y ya se dijo en las sentencias de la Sala de 18 de marzo y
9 de febrero de 2004 que es en los planes autonémicos de ambito sectorial donde se
deben establecer esas determinaciones, sin que en modo alguno pueda quedar la
ubicacion de esas instalaciones a expensas de la iniciativa privada dada la
extraordinaria importancia de los aspectos ambientales, sociales y econdémicos que
confluyen en esta materia.

Por tanto, este motivo del recurso debe prosperar”.

Si se considera lo recogido en esta sentencia, indudablemente procede estimar
la demanda en este punto por cuanto que no existen lugares previamente determinados
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en el correspondiente Plan para poder realizar esta actividad; se incumple la prevision
establecida tanto en la Directiva como en la Ley 10/98, al faltar un presupuesto
ineludible de la propia existencia de la concrecién de los lugares.

SEXTO.- La parte demandada alega la aplicacion de la doctrina contenida en la
sentencia de fecha 1 de abril de 2004 del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas (Sala Sexta), pero de esta sentencia no se puede obtener la conclusion a la
que llega la Administracion.

Es cierto que esta sentencia declara, en su apartado 3), que “los articulos 4, 5 y
7 de la directiva 75/442, en su version modificada por la Directiva 91/156, en relacion
con el articulo 9 de la misma Directiva, deben interpretarse en el sentido de que no se
oponen a que un Estado miembro que no haya adoptado, en el plazo sefialado, uno o
varios planes de gestion de residuos relativos a los lugares o instalaciones apropiadas
para su eliminacion expida autorizaciones individuales de explotacién de tales lugares
de instalaciones”. Pero en el presente supuesto, por una parte, se debe tener en cuenta
que los planes de gestion han sido adoptados por la Comunidad Autdonoma pero se han
realizado de tal forma que la Sala de lo Contencioso-Administrativo de Valladolid ha
tenido que proceder a declarar la nulidad de parte de los mismos (ya hemos trascrito la
sentencia con anterioridad) porque no se han concretado adecuadamente estos lugares
y, por otra parte, se debe considerar que ha transcurrido con creces un plazo
prudencial para transponer adecuadamente la Directiva.

Por tanto, los planes se han dictado, y también se ha transpuesto la anterior
Directiva a nuestro ordenamiento juridico, a través de la Ley 10/98, que a estos efectos
no ha sido derogado su contenido por la Ley 16/2002, de 1 de julio. Lo que ocurre es
que estos planes no cumplen con las determinaciones establecidas tanto en la
legislacion interna (en la Ley 10/98) como en la legislacién comunitaria, y en este
sentido esta misma Sentencia del Tribunal de Justicia declara, en su punto 1), que “el
art. 7 de la Directiva 75/442/CEE del Consejo, de 15 de junio de 1975, relativa a los
residuos, en su version modificada por la Directiva 91/156/CEE del Consejo, de 1 de
marzo de 1999, debe interpretarse en el sentido de que el plan o los planes de gestion
que las autoridades competentes de los Estados miembros tienen la obligacion de
establecer en virtud de esta disposicién han de incluir un mapa que sefiale el
emplazamiento concreto que se dara a los lugares de eliminacion de residuos o unos
criterios de localizacion suficientemente precisos para que la autoridad competente
para expedir una autorizacién con arreglo al articulo 9 de la Directiva pueda
determinar si el lugar o la instalacion de que se trate esta incluido en el marco de la
gestion prevista por el plan”. Aniadiendo, en su apartado 2) que “el art. 7, apartado 1,
de la Directiva 75/442, en su version modificada por la Directiva 91/156, debe
interpretarse en el sentido de que los Estados miembros han de elaborar los planes de
gestién de residuos en un plazo razonable, que puede superar el plazo de adaptacion
del Derecho interno a la Directiva 91/156, previsto en su art. 2, apartado 1, parrafo
primero”.

Por tanto, procede indicar que la directiva ya se ha transpuesto a nuestro
ordenamiento juridico y se han dictado los correspondientes planes, al menos por la
administracion autonomica (el Plan Nacional Integrado de Residuos para el periodo
2008/2015 fue aprobado por el Acuerdo del Consejo de Ministros que se publicé en el
Boletin Oficial del Estado de fecha 26 de febrero de 2009); por lo que deben haberse
recogido en el correspondiente plan los lugares de ubicacion con los parametros
establecidos en esta Sentencia del Tribunal de Justicia, debiendo tenerse presente lo
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indicado en el parrafo 44 de la propia sentencia que especifica que “dicho retraso (se
refiere al retraso en la transposicion de la directiva conforme se indica en el parrafo 43
de la propia Sentencia) resulta especialmente inaceptable si se tiene en cuenta que
puede conducir, en particular, a una situacion en la que la eliminacion de residuos se
vea seriamente comprometida debido a la propia insuficiencia de los lugares de
eliminacién disponibles con arreglo a la ley”. Pero no se acredita esta situacion
extrema de no contar con lugares de eliminacién de residuos y lo que se acredita es una
voluntad de no recoger unos adecuados planes, en la forma exigida por la Directiva,
para, amparando se en esta cierta amplitud que permite la indicada Sentencia,
conceder las autorizaciones sin una previa determinacion de un criterio planificado de
ubicacion.

Todo ello nos lleva a la ineludible consecuencia de que procede declarar la
nulidad de la resolucion recurrida, al faltar unos adecuados planes de gestion que
precisen los lugares en la forma que se recoge en la indicada Sentencia del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas de fecha 1 de abril de 2004, y en aplicacion del
contenido establecido en la Ley 10/98.

Indudablemente, todo ello puede hasta cierto punto variar una vez se
transponga a nuestro ordenamiento juridico la Directiva 2008/98/CE del Parlamento
Europeo y el Consejo, de 19 de noviembre de 2008, sobre los residuos y por la que se
derogan determinadas Directivas, en la que, respecto a los planes y programas, se
recoge que ‘“las autoridades competentes deberdn establecer uno o varios planes de
gestién de residuos, de modo que cubran todo el territorio del Estado miembro
correspondiente”. Aiiadiendo que “estos planes deberan incluir, en particular, el tipo,
la cantidad y la fuente de los residuos, los sistemas existentes de recogida y los criterios
de emplazamiento”. Como se aprecia, modifica, sin derogarla expresamente, la
anterior Directiva en cuanto que no recoge con precision la expresion “los lugares o
instalaciones apropiados para su eliminacion”, sino que se refiere a los “criterios de
emplazamiento”; pero no se puede olvidar que la Directiva establece unos minimos de
proteccién y de la forma de tratamiento de los residuos, que pueden ser ampliados por
la normativa interna, como es el caso que la Ley 10/98 realiza.

Por lo dicho, procede declarar la nulidad de la Orden de 24 de noviembre de
2009, por la que se concede autorizacién ambiental, por cuanto que falta el
presupuesto base de la existencia de unos planes de gestion que concreten los lugares
en la forma establecida en la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas. Por el contrario, no ha lugar a declarar la nulidad, ni la anulabilidad, de la
Declaracion de Impacto Ambiental, pues no concurren las circunstancias alegadas por
la actora para considerar la anulacion de esta Declaracion.

Como vemos dichas sentencias se han dictado teniendo en cuenta lo que
establecia el entonces aplicable articulo 5 de la Ley 10/1998 de 21 de abril, de
Residuos, en su apartado 4 establecia expresamente que:

4. Los planes autondmicos de residuos contendran las determinaciones a que se

hace referencia en el apartado 1, incluyendo la cantidad de residuos producidos y la
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estimacion de los costes de las operaciones de prevencion, valorizaciéon y eliminacion,

asi como los lugares e instalaciones apropiados para la eliminacion de los residuos.

Mientras que en la actualidad la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos

contaminados. Establece ahora en su articulo 14.2 que:

Los planes autondmicos de gestion contendrdn un analisis actualizado de la
situacion de la gestion de residuos en el &mbito territorial de la Comunidad Auténoma,
asi como una exposicion de las medidas para facilitar la reutilizacion, el reciclado, la
valorizacion y la eliminacion de los residuos, estableciendo objetivos de prevencion,
preparacion para la reutilizacion, reciclado, valorizacién y eliminacién y la estimacion
de su contribucion a la consecucion de los objetivos establecidos en esta Ley, en las

demas normas en materia de residuos y en otras normas ambientales.
Los planes incluiran los elementos que se sefialan en el anexo V.
Y en dicho Anexo y por lo que aqui interesa ahora solo se indica que:

d) Informacion sobre los criterios de ubicacion para la identificacion del
emplazamiento y sobre la capacidad de las futuras instalaciones de eliminacion o las

principales instalaciones de valorizacion.

Por lo que habra que esperar para ver en qué medida este cambio normativo

influye en la jurisprudencia antes expuesta, ya que la Directiva habla de “suficiente”.

I1. SENTENCIAS EN MAT}ERIA DE UBICACION DE EDAR,
DISTANCIAS Y APLICACION DEL RAMINP

También existe una numerosa jurisprudencia que ha tratado el tema de la

ubicacion de EDAR y en qué medida se aplicaba la limitacion de distancias establecida

en el RAMINP, asi las siguientes sentencias:

La de la Sala del TSJ de Burgos de fecha 14 de septiembre de 2001, dictada

en el recurso 3/2000 y cuya ejecucion pende aun en la Sala en la que se concluia que:

CUARTO- La tercera causa de impugnacion se basa en no cumplir la distancia
minima exigida de 2000 metros a nucleo de poblacion por aplicacién de lo establecido
en el Reglamento de Actividades, molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, a la vista
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del contenido de la Disposicion Transitoria de la Ley 5/93 y al no existir reglamento
que desarrolle la Ley Autondmica, entendiéndose por las parte codemandadas, que la
entrada en vigor de la Ley 5/93, supuso la inaplicacién del Reglamento estatal
conforme a lo dispuesto en su Disposicion Transitoria.

Evidentemente la citada Disposicion Transitoria esta haciendo referencia a la
publicacion del Reglamento estatal en lo que hace referencia a la documentacion
exigida para la solicitud de la licencia de actividad y el régimen juridico de las
Comisiones de Actividades Clasificadas, y en todo caso debe tenerse en cuenta que el
Reglamento Autondémico se aprobo por Decreto 159/94.

Pero en el presente supuesto, de lo que se trata no es tanto de aplicar el
reglamento estatal en la medida en que regula la documentacion el régimen juridico
aplicable, como la distancia que debe guardar las actividades calificadas como
peligrosas molestas e insalubres de los nlcleos de poblacion, que aun cuando no retna
tal condicion el Hostal , si aparece probado que la localidad de Villalba de Duero se
encuentra a una distancia aproximada de 1500 metros.

La Comision Provincial de Actividades Clasificadas en su sesion de echa 14 de
octubre de 1998 califica la actividad que informa, depuradora de aguas residuales,
como Molesta e Insalubre por olores y vertidos, informando favorablemente tal
actividad.

Al efecto, y teniendo en cuenta, que el Reglamento de Actividades Molestas,
insalubres, Nocivas y Peligrosas, se considera aplicable al presente caso, al menos en
lo que hace referencia a la observancia de la distancia que debe existir entre la
ubicacion de la planta o estacion depuradora y los nucleos de poblacion, 2000 metros,
articulo 4 del citado Reglamento, debe entenderse que la misma ha sido mal situada al
existir un nucleo de poblacion, como lo es la localidad de Villalba de Duero, a 1500
metros de la citada depuradora.

En este mismo sentido se decanta la sentencia del Tribunal Supremo de fecha 4-
10-1991, que establece que el régimen juridico aplicable a las estaciones depuradoras
de aguas residuales en relacion con su emplazamiento segun el D 30 noviembre 1961,
no habiéndose aportado por la apelante elementos de juicio distintos y contradictorios
de los fundamentos de esa sentencia, en la que en base a la normativa indicada, art. 4,
sobre el emplazamiento de las industrias fabriles calificadas como insalubres o
peligrosas, como regla general una distancia superior a 2.000 m. a contar del nucleo
mas préximo, y el sometimiento de la Administracion a la ley y al derecho, se dispone el
traslado de una estacion depuradora de aguas residuales situada a unos 100 m. de
dicha urbanizacion.

SEGUNDO.- Sin perjuicio del deficiente funcionamiento de esa depuradora,
admitido por la Administracion demandada, e insuficiente rendimiento, lo cierto es que
tratdndose de una actividad fabril destinada al tratamiento de aguas residuales,
prevista en los arts. 16 al 18 Rgto. 30 noviembre 1961 el emplazamiento de la
depuradora no es conforme a derecho por lo que debe trasladarse a lugar adecuado y
con los requisitos técnicos que la hagan efectiva en su funcionamiento; cambio de
emplazamiento que corresponde al municipio demandado como titular del servicio
publico que venia prestando de forma muy deficiente la depuradora con riesgo para la
salud puablica; no habiéndose tampoco alegado por la corporacion demandada la
incidencia de circunstancias especiales que demandaren que el emplazamiento actual
sea el indicado técnicamente, y que mediante ciertos condicionamientos podria
funcionar sin los mentados riesgos, que deben ser eliminados sea cual fuere la
Administracién a la que corresponda hacerse cargo del coste del traslado y nueva
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construccion, lo que no impide que el acuerdo de traslado que comporta el cierre de la
depuradora sea de la competencia municipal.

Por tanto, debe llegarse a la conclusion que la citada depuradora se encuentra
mal situada al estarlo a menos de 2.000 metros dela citada poblacion, por lo que
procede estimar el recurso interpuesto; sin hacer expresa imposicion en cuanto al pago
de las costas.

Sentencia que fue confirmada por el Tribunal Supremo con la sentencia de
1 de abril de 2004 dictada en el recurso de Casacién 5921/2001 de la que fue

Ponente Don Segundo Menéndez Pérez y en la que se concluia que:

PRIMERO.- La Sala de instancia, en la sentencia ahora recurrida en casacion,
ha considerado que el Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y
Peligrosas es de aplicacion al caso enjuiciado, al menos -dice- en lo que hace
referencia a la distancia exigida en su articulo 4. En consecuencia, entendiendo
probado que esa exigencia no se cumple respecto de la localidad de Villalba de Duero,
ha estimado el recurso contencioso- administrativo y anulado los acuerdos de la
Comisidn de Gobierno del Ayuntamiento de Aranda de Duero de fechas 8 de julioy 4
de noviembre de 1998 que, respectivamente, informo favorablemente la licencia de
actividad de depuracion de aguas residuales (el primero) y concedié a la
Confederacion Hidrogréfica del Duero las licencias de actividad y de obra solicitadas,
de acuerdo con el Proyecto de las Obras del Emisario y Estacion Depuradora de
Aranda de Duero... visado por el Colegio Oficial con fecha 28 de abril de 1998 (el
segundo).

SEGUNDO.- Tanto el recurso de casacion interpuesto por la Administracion del
Estado (en su motivo Unico) como el interpuesto por el Ayuntamiento de Aranda de
Duero (éste en sus motivos primero y segundo), denuncian la aplicacion indebida del
citado articulo 4. Aquél, dicho ahora en sintesis, por entender que la regla de distancia
minima es aplicable exclusivamente a establecimientos fabriles y no, por tanto a una
Estacion Depuradora de Aguas Residuales, y porque no consta acreditada la realidad
de riesgos efectivos, peligros o consecuencias nocivas, ni la inadecuacién de las
medidas correctoras previstas. Este, dicho también en sintesis, por entender que aquel
articulo 4 carece de vigencia en la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, por mor
de lo previsto en la Disposicion Transitoria de la Ley de dicha Comunidad numero
5/1993, de 21 de octubre, sobre Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y
Peligrosas; por ser el emplazamiento elegido el que indica el Plan General de
Ordenacion Urbana y por tratarse de una norma que admite excepciones (en los
articulos 15 y 20 de aquel Reglamento) si se eliminan los efectos nocivos y peligrosos
mediante la incorporacion de las correspondientes medidas correctoras.

Pero ademas, el recurso de casacién interpuesto por el Ayuntamiento afiade, en
el motivo tercero, que ha sido infringido el articulo 18 (sic) de la Ley de la
Jurisdiccion, pues la actora (mercantil propietaria de un establecimiento hotelero sito a
150 metros del lugar elegido para el emplazamiento de la depuradora) carece de
interés legitimo para exigir que ésta se separe mas de 2000 metros del pueblo de
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Villalba de Duero, del que no es ni siquiera vecino, correspondiendo la defensa de los
intereses de tal municipio a su Ayuntamiento.

TERCERO.- Empezando, por razones de método, por este ultimo motivo, clara
es la procedencia de su desestimacion, pues una cosa es el interés legitimo,
determinante de la legitimacion procesal y concurrente, como parece obvio, en quien ve
perjudicado su interés empresarial por la proximidad de una actividad molesta e
insalubre (asi calificada, segun se dice en la sentencia recurrida, por la Comision
Provincial de Actividades Clasificadas en su sesion de fecha 14 de octubre de 1998), y
otra los motivos que el legitimado utiliza para impugnar el acto administrativo que le
perjudica, que pueden ser al menos, sin limite ni exclusion en cuanto a ellos, todos los
que por razones materiales (no formales) y objetivas (no subjetivas) determinan, a su
juicio, la disconformidad a Derecho del acto administrativo impugnado.

Ademas de lo anterior, aplicable como regla general y bastante, desde luego,
para desestimar aquel motivo tercero, no podemos por menos de advertir que si la
representacion procesal del Ayuntamiento manifiesta en el motivo, como asi lo hace,
que en el procedimiento no se ha discutido tal legitimacion, y si la sentencia recurrida,
como asi es, no aborda tal cuestion, claro es que nos encontramos, entonces, ante una
cuestion nueva, no susceptible de ser introducida en el recurso de casacion segun
reiterada jurisprudencia (por todas, SSTS de 16 de enero de 1995, 26 de enero y 12 de
mayo de 1999 y 30 de enero de 2001, y en especial la de fecha 5 de julio de 1996,
dictada en el recurso de casacion nimero 4689 de 1993, en la que quedan expuestas
con toda precision las razones que se oponen a semejante introduccion).

CUARTO.- También por razones de método hemos de abordar a continuacion el
argumento segun el cual el articulo 4 de aquel Reglamento de 1961 carece de vigencia
en la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn. Argumento que hemos de rechazar,
pues frente a la interpretacion (reservada a ella) que la Sala de instancia hace de la
Disposicion Transitoria de la Ley autonomica 5/1993, de 21 de octubre, entendiendo
que las normas de aquel Reglamento que devendrian inaplicables una vez desarrollada
reglamentariamente dicha Ley serian, si, las relativas a la documentacion exigida para
la solicitud de la licencia de actividad y al régimen juridico de las Comisiones de
Actividades Clasificadas, pero no, al menos, la relativa a la distancia exigida en aquel
articulo 4, no se desarrolla en el motivo (que lo es el primero de los formulados por la
representacion procesal del Ayuntamiento) una argumentacién que ponga de relieve lo
erroneo de aquella interpretacion, cuya correccion no viene excluida por el tenor de la
Disposicién Transitoria de que se trata y viene abonada por la circunstancia de que la
Ley 5/1993 pide explicitamente un desarrollo reglamentario, precisamente, respecto de
la documentacion que ha de presentarse con la solicitud de licencia de actividad
(articulo 4) y respecto al régimen juridico de la Comisién Regional y de las Comisiones
Provinciales de Actividades Clasificadas, en particular sobre sus funciones,
composicion y funcionamiento (articulo 15).

Pero es que, ademas, la norma de aquel articulo 4 referida a la distancia
minima exigible engarza directamente con los titulos competenciales relativos (1) a la
proteccion del medio ambiente, en el que las Comunidades Autdnomas tienen atribuida
la facultad de establecer normas adicionales de proteccion (articulo 149.1.232 de la
Constitucidn), con la consecuencia, en lo que ahora importa, de que el apartamiento de
aquella norma en el territorio de una Comunidad Auténoma exigira que la normativa
propia de ésta la haya sustituido, sin duda alguna, por otra cuya potencialidad
protectora no sea menor, lo cual no se aprecia en aquella Ley autonémica 5/1993; y (2)
a la sanidad, en el que la redaccion entonces vigente del articulo 27.1.12 (hoy articulo
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34.1.1%) de la Ley Organica 4/1983, de 25 de febrero, sobre el Estatuto de Autonomia
de Castilla y Leon, disponia que en la materia de "Sanidad e higiene. Promocion,
prevencion y restauracion de la salud™, la competencia de la Comunidad de Castilla y
Leon lo era para el desarrollo y ejecucion de la legislacion del Estado, lo cual excluye,
también, el apartamiento en su territorio de aquella norma del articulo 4 por el solo
hecho de que dicha Comunidad hubiera dictado su propia Ley sobre Actividades
Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas.

QUINTO.- Abordamos ahora el argumento de que el emplazamiento que fue
elegido venia indicado en el Plan General de Ordenacién Urbana. Argumento también
insuficiente, pues el texto de aquel articulo 4, y en especial la expresion "en todo caso"
con que se inicia su inciso ultimo, conduce a entender que las ordenanzas municipales y
los planes urbanisticos del municipio no pueden desoir la regla general establecida en
ese inciso ultimo. Asi lo confirma, explicita e inequivocamente, la redaccion del
articulo 11.3 de la Orden de 15 de marzo de 1963, que aprobd la Instruccion por la que
se dictan normas para la aplicacion del Reglamento de 1961. Y asi lo ha entendido este
Tribunal Supremo en sus sentencias, entre otras, de 29 de mayo de 1980, 8 de marzo de
1996 y 31 de enero de 2000.

SEXTO.- Tampoco podemos compartir el argumento de que la estacion
depuradora, por no ser en sentido estricto una industria fabril, no queda sujeta a
aquella regla general sobre la distancia minima, pues desde la conocida sentencia de
este Tribunal Supremo de fecha 18 de abril de 1990, pasando por las posteriores de 8
de marzo de 1996 o 31 de enero de 2000, la jurisprudencia ha defendido el empleo, en
la interpretacion de aquel articulo 4, de un concepto amplio de la expresion industrias
fabriles, de suerte que, al igual que en la primera de aquellas sentencias, en la que se
incluy6 en el concepto un vertedero de residuos solidos urbanos, hemos de incluir
ahora la estacién depuradora de aguas residuales, pues ésta es también un centro
donde las aguas son sometidas a tratamiento y, por tanto, a una actividad industrial. Es
mas, la sujecion de una estacién depuradora de aguas residuales a la regla general
sobre distancia minima establecida en el repetido articulo 4 del Reglamento de 1961 ya
fue expresamente afirmada por este Tribunal Supremo en su sentencia de 4 de octubre
de 1991.

SEPTIMO.- Restan por examinar los argumentos que, cCon unos U Otros
términos, defienden, explicita o implicitamente, la posibilidad de que opere en el caso
de autos la regla de excepcidn prevista en el articulo 15 del Reglamento de 1961, bien
porque no consta acreditada la realidad de riesgos efectivos, peligros o consecuencias
nocivas, ni la inadecuacién de las medidas correctoras previstas, tal y como cabe leer
en el recurso de casacion interpuesto por la Administracion del Estado, bien, segun se
dice en el del Ayuntamiento, porque la excepcion cabe si se eliminan los efectos nocivos
y peligrosos mediante la incorporacion de las correspondientes medidas correctoras.

Recordemos, ante todo, que el articulo 15, incluido en la Seccién dedicada a las
actividades insalubres y nocivas, prevé, en lo relativo a las distancias, que "Sélo en
casos excepcionales podrd autorizarse, previo informe favorable de la Comision
Provincial de Servicios Técnicos, un emplazamiento distinto del que, segtn el articulo 4
de este Reglamento, haya de venir impuesto por las Ordenanzas municipales y Planes
de Urbanizacion, respecto de las industrias fabriles".

Pues bien, una recta interpretacion del precepto, que parta del mandato
constitucional de que todos tienen derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado
para el desarrollo de la persona (articulo 45 de la Constitucion) y que atienda, como es
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obligado (articulo 3.1 del Cdodigo Civil), al sentido propio de las palabras con que la
norma se expresa, a la realidad social del tiempo en que ha de ser aplicada v,
fundamentalmente, a su espiritu y finalidad, conduce a entender: a) que la dispensa de
la regla general sobre distancias minimas, en cuanto prevista sélo en casos
excepcionales, no debe ser objeto de interpretaciones extensivas (asi se dijo, entre
otras, en la STS de 18 de julio de 1994, al aceptar los fundamentos de la sentencia alli
apelada); b) que dado que la norma que autoriza la dispensa tan solo se refiere al
requisito de la distancia y dado que en ella se exige el previo informe favorable de la
Comision provincial de Servicios Tecnicos, este informe ha de referirse,
especificamente, al tema de la distancia, razonando cuales son las circunstancias del
caso concreto que justifican dispensar la regla general (asi se desprende de lo dicho en
las SSTS de 4 de diciembre de 1981, 19 de abril de 1982 o 28 de marzo de 2000); y c)
que esa singular motivacion de la decision que autoriza la dispensa debe permitir
apreciar que las medidas correctoras impuestas no son solo las que demanda el tipo de
actividad de que se trate, sino, ademas, singularmente, las exigibles por la concreta
circunstancia de la reduccién de la distancia (tal y como ya se indico en la ultima de
las sentencias citadas).

A la vista de ello, hemos de concluir que aquellos argumentos no son habiles
tampoco, en el caso de autos y en sede de este recurso de casacion, para llegar a un
pronunciamiento distinto del que obtuvo la Sala de instancia, pues no se detienen: a) en
exponer cuales sean las concretas circunstancias del caso que hagan necesaria 0 mas
conveniente para el interés general (que la justifiquen, en suma) la dispensa de la regla
general sobre distancia minima; y b) en exponer que plus de medidas correctoras,
motivadas precisamente por la reduccién de la distancia, se imponen.

También en este punto cabria destacar la resolucion dictada por el Ponente
en ejecucion de la referida sentencia con fecha 15 de diciembre de 2009, en la que
se ha considerado que no podia entenderse derogado dicho Reglamento, lo cual se
ha producido como indica la sentencia dictada con fecha 22 de julio de 2011 en el

rollo de apelacion 95/2011 en la que se concluia que:

QUINTO.- Finalmente nos hemos de referir al quinto motivo de apelacion
referido a la aplicacion de las distancias previstas en el RAMINP, esta Sala ya indico en
la sentencia antes citada que con fecha 18 de diciembre de 2.009, se ha publicado en el
BOCyL nim. 242, la Ley 10/2009, de 17 de diciembre de Medidas Financieras, con
entrada en vigor el dia 1.1.2010, en cuya disposicion Final Octava establece la

siguientes prevision legislativa:

“Modificacion de la Ley de Prevencion Ambiental de Castilla'y Leon.
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Se modifica la disposicion derogatoria de la Ley 11/2003, de 8 de abril, de
Prevencion Ambiental de Castilla y Leon, afadiéndose dos nuevos parrafos con el

siguiente tenor:

<<En el ambito territorial de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn no
mantendrd su vigencia el Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y
Peligrosas, aprobado por Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, ni sus disposiciones

de desarrollo.

Lo establecido en el parrafo anterior serad aplicable, con caracter retroactivo, a
todas las instalaciones ubicadas en el territorio de la Comunidad de Castilla y Leon

sometidas a autorizacién o licencia ambiental>>.

Y que la ultima modificacion Legal de la Ley 11/2003 de Prevencion Ambiental
que ha entrado en vigor el dia 1.1.2010 deroga incluso con caracter retroactivo el
RAMINP y por ello también las distancias en el previstas por lo que las nuevas licencias
otorgadas en ningun caso pueden ya vulnerar el criterio de las distancias que se

contenian en el art. 4 del RAMINP ahora derogado....

Criterio que ha sido reiterado por esta Sala no solo en la sentencia que se cita en
la apelada, pero que es de fecha 18 de marzo de 2010 dictada en el recurso de apelacion
250/2009 en la que se ha concluido la inaplicacion de dicho Decreto afirmando la
competencia exclusiva de la Comunidad Autonoma en esta materia, sino que incluso
dicha derogacion ha determinado la iniciacion de un incidente de inejecucion de
sentencia en el recurso 3/2000 tramitado ante esta Sala, con referencia incluso a
licencias concedidas antes de que se procediera a dicha derogacion, al no resultar ya
aplicables las distancias establecidas en dicho Decreto, por lo que no cabe considerar las
alegaciones verificadas por la parte apelante en el presente recurso de apelacion
procediendo por todo ello la desestimacién del mismo y la confirmacion de la sentencia

de instancia.

Pero hasta ese momento el Tribunal Supremo ha sido contundente al
afirmar la aplicacion del RAMIN, asi las sentencias de 23 de septiembre de 2009
dictada en el recurso de casacion 1570/2005 de la que ha sido Ponente Don Rafael
Fernandez Valverde y en la que se indicaba que:
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CUARTO.- Hemos de comenzar analizando, de forma conjunta, el motivo 1°.a)
de la Mancomunidad de Pamplona y el Primero del Gobierno de Navarra, que, en
sintesis, como hemos expuesto, hacen referencia a la indebida aplicacion del articulo 4
del Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas o Peligrosas, aprobado
por Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre (RAMINP), a la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en la materia, y a la inaplicacion de la legislacion autonémica
navarra (representada por la Ley Foral 16/1989, de 5 de diciembre, de Control de
Actividades Clasificadas).

Sefiala el mencionado articulo 4 del RAMINP (y 11.3 de la Orden de 15 de
Marzo de 1963 por la que se aprobd la Instruccion que dicté normas complementarias
para la aplicacion de Decreto mencionado), que “en todo caso, las industrias fabriles
que deban ser consideradas como peligrosas o insalubres sélo podran emplazarse,
como regla general, a una distancia de 2.000 metros a contar del nicleo mas proximo
de poblacion agrupada”.

Pues bien, el motivo debe ser rechazado, debiendo ratificarse la doctrina
establecida en nuestras SSTS de 1 de abril y 19 de julio de 2004, 28 de diciembre de
2005, asi como 5y 27 de junio de 2007, referida, la segunda, a una Planta de Residuos
Especiales situada en el mismo sitio (Arazuri) en el que se sitda, por parte del Proyecto
Sectorial impugnado, el actual Centro de Tratamiento de Residuos Urbanos; y la Gltima
al mismo y mencionado Proyecto.

Obvio es que la actividad que se pretende desarrollar no solo esta clasificada
como molesta, sino también como insalubre ---lo que hace de aplicacion el citado
articulo 4 del RAMINP--- y nociva. En nuestras SSTS de 5y 27 de junio de 2007 hemos
reiterado lo sefialado en las dos anteriores en relacion con el citado articulo 4 del
RAMINP. Pues en, en la de 19 de julio de 2004 deciamos:

“El Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas,
aprobado por Decreto 2414/61, de 30 de Noviembre es de aplicacion en Navarra, ya
que la propia Ley Foral 16/89, de 5 de Diciembre, de Actividades Clasificadas y
Control para la Proteccion del Medio Ambiente parte, en su Exposicion de Motivos, de
la total vigencia y efectividad en Navarra de aquel Reglamento, y llama en su apoyo las
competencias que la Ley Orgéanica 13/82, de 10 de Agosto, de Reintegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral, atribuye a la Comunidad Auténoma en su articulo
57-c) para el desarrollo legislativo y la ejecucion en materia de medio ambiente y
ecologia y en su articulo 58-h) para la ejecucion de la legislacion del Estado en
materia de vertidos industriales y contaminantes.

La propia Exposicion de Motivos de la Ley 16/89 dice que su finalidad es
"actualizar y desarrollar la normativa vigente" (no, por lo tanto, una regulacién "ex
novo"), en especial "en los aspectos referentes a las facultades inspectora y
disciplinaria de la Administracion”, todo lo cual indica bien a las claras la voluntad
del legislador navarro de desarrollar, y sélo en aspectos parciales, aquel Reglamento
estatal.

(Conviene precisar que esta interpretacion que hacemos de la Ley Foral 16/89
no esta vedada en casacion porque de ella depende la aplicacién o no de una norma
estatal).

Por lo demas, hemos de citar aqui, nuestra sentencia de 1 de Abril de 2004
(casacion n° 5921/2001, ponencia del Excmo. Sr. Menéndez Pérez), que, aunque
referida a la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, contiene una doctrina
perfectamente aplicable a este caso. Dice asi:
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"Pero es que, ademas, la norma de aquel articulo 4 referida a la distancia
minima exigible engarza directamente con los titulos competenciales relativos (1) a la
proteccion del medio ambiente, en el que las Comunidades Autonomas tienen atribuida
la facultad de establecer normas adicionales de proteccion (articulo 149.1.232 de la
Constitucidn), con la consecuencia, en lo que ahora importa, de que el apartamiento
de aquella norma en el territorio de una Comunidad Auténoma exigira que la
normativa propia de ésta la haya sustituido, sin duda alguna, por otra cuya
potencialidad protectora no sea menor, lo cual no se aprecia en aquella Ley
autonomica 5/1993; y (2) a la sanidad, en el que la redaccion entonces vigente del
articulo 27.1.12 (hoy articulo 34.1.1%) de la Ley Organica 4/1983, de 25 de febrero,
sobre el Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, disponia que en la materia de
"Sanidad e higiene. Promocion, prevencion y restauracion de la salud”, la competencia
de la Comunidad de Castilla y Ledn lo era para el desarrollo y ejecucion de la
legislacion del Estado, lo cual excluye, también, el apartamiento en su territorio de
aquella norma del articulo 4 por el solo hecho de que dicha Comunidad hubiera
dictado su propia Ley sobre Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas”.

Vayamos, pues, al Reglamento estatal 2414/61, de Actividades Calificadas.

Ninguna duda cabe de que la actividad de tratamiento fisico-quimico de
residuos especiales es una industria fabril que lleva a cabo una actividad molesta
(epigrafes 522-3 a 522-7 del Anexo | del Reglamento 2414/61 por malos olores) vy,
ademas, insalubre y nociva (epigrafes 522-3 a 522-7 del mismo, por produccion de
gases toxicos y aguas residuales), de forma y manera que su instalacion en el lugar
previsto (es decir, dentro de la Estacién Depuradora de Aguas Residuales de Arazuri),
a menos de la distancia de 2.000 metros de varios nucleos de poblacion agrupada,
viola aquel precepto y el Plan Gestor debe ser anulado en ese extremo, previa
revocacion de la sentencia que lo confirmd.

Y precisaremos ademas lo siguiente:

1°.- No puede traerse a favor del Plan impugnado la excepcion que a la regla
general de la distancia contiene el articulo 15 del Reglamento 2414/61, ya que, como
tal excepcion, debe fundarse en razones justificadas y concretas, bastantes para hacer
asumible el sacrificio del interés publico que la regla resume.

En el presente caso, no existen razones justificadas para ese sacrificio, ya que
la Unica que el Plan da para la localizacion que sefiala a la planta de tratamiento es
solo la de que alli existe una edificacion construida (una "infraestructura existente" la
Ilama el Plan) que se realizo en los afios 1986-89 y que costo unos 300 millones de
pesetas. Ahora bien, como puede comprenderse, esa no es razén que pueda oponerse
sin mas a los valores que protege la norma de distancia. Las razones meramente
utilitarias o economicistas tienen, desde luego, su importancia, pero se exigen
argumentos suficientes (que aqui no existen) para llegar al convencimiento de que es
razonable la aplicacion de la excepcion que permite el articulo 15 al caso concreto.

En principio, no es una caso excepcional la existencia en un lugar determinado
de una edificacion "aprovechable", pues si asi fuera la excepcion se convertiria sin
mas en regla general.

2°.- El Plan Gestor sefiala, como hemos visto, una localizacion concreta para
la actividad molesta, insalubre y nociva de tratamiento fisico-quimico de residuos
especiales, por cuya razon puede ya imponerse el respeto a la norma de distancia que
nos ocupa, sin necesidad de esperar a la elaboracion del posterior proyecto, el cual,
respecto de la localizacion, no puede ya afiadir ni precisar mas.
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Solo por este motivo habria que revocar la sentencia impugnada y anular el
Plan Gestor en ese extremo”.

La Ley navarra cuya aplicacion se pretende no desplaza, pues, el RAMIP por
cuanto la misma no establece un nivel superior de proteccion ambiental en relacion con
las instalaciones que nos ocupan, al no contener un régimen especifico de
emplazamiento y distancias para las actividades clasificadas; prevalece, por ello, la
norma minima estatal de proteccién medioambiental. Tampoco dicho desplazamiento
puede entenderse efectuado por la aplicacion de la normativa estatal en materia de
evaluacion de impacto ambiental aplicable en aquel momento ---Real Decreto
Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) y
Reglamento para la ejecucion del Real Decreto Legislativo de Evaluacion de Impacto
Ambiental, aprobado por Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre (REIA)---, ni
por la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos, ni, en fin, por la Ley 16/2002, de 1 de
julio, de Prevencién y control integrado de la contaminacién, pues lo contemplado en
las mencionadas normas es una simple coordinacion de caracter procedimental con la
gue nos ocupa en materia de actividades clasificadas, mas no un desplazamiento
material de la normativa reguladora de esta.

QUINTO.- Igualmente hemos de rechazar el Segundo de los motivos del
Gobierno de Navarra, en el que, relacionado con el anterior, se alega la indebida
aplicacion del citado articulo 4 del RAMINP asi como de la jurisprudencia que lo
interpreta (STS de 19 de junio de 2004), ya que, en el supuesto de autos, no se trata de
una industria fabril, y por otra parte la sentencia de instancia olvida la legislacién
especial en materia de residuos (Ley 10/1998) que desplaza en todo caso al RAMINP.

A lo ya expuesto en el Fundamento Juridico anterior hemos de afiadir que la
actividad de transformacion y gestion de residuos solidos urbanos a traves de los
procedimientos sefialados en el Proyecto que se aprueba (obteniendo compost) debe de
ser clasificada como actividad fabril o industrial, debiendo la misma ser considerada
como molesta, insalubre y nociva, y, por otra parte, considerada como de riesgo
potencial para la salud humana.

También, pues, desde esta perspectiva, le es de aplicacion el articulo 4 del
RAMINP al proyecto de autos, debiendo confirmarse la sentencia de instancia,
rechazandose, pues, el motivo.

SEXTO.- En el Tercero de los Motivos articulados por el Gobierno de Navarra
(que viene a coincidir con el primero.c) de la Mancomunidad de Pamplona se alega la
indebida aplicacion del articulo 15 del RAMINP, asi como de la jurisprudencia
aplicable, ya que la sentencia no tuvo en cuenta que, en el supuesto de autos, estaba
justificada la excepcién prevista en dicho articulo a la regla general del régimen de
distancias.

Procede rechazar el motivo de conformidad con la doctrina ya establecida por
el Tribunal Supremo, y que venimos reiterando en la presente sentencia, al no concurrir
las excepciones concretas y justificadas exigidas, en el supuesto de autos, para la
aplicacion del precepto y jurisprudencia que se dicen vulnerados.

Asi insistimos en que:

“No puede tratarse de favor del Plan impugnado la excepcion que a la regla
general de la distancia contiene el articulo 15 del Reglamento 2414/61, ya que, como
tal excepcion, debe fundarse en razones justificadas y concretas, bastantes para hacer
asumible el sacrificio del interés publico que la regla resume.

En el presente caso, no existen razones justificadas para ese sacrificio, ya que la
unica que el Plan da para la localizacion que sefiala a la planta de tratamiento es solo
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la de que alli existe una edificacion construida (una "infraestructura existente™ la llama
el Plan) que se realizo en los afos 1986-89 y que costo unos 300 millones de pesetas.
Ahora bien, como puede comprenderse, esa no es razon que pueda oponerse sin mas a
los valores que protege la norma de distancia. Las razones meramente utilitarias o
economicistas tienen, desde luego, su importancia, pero se exigen argumentos
suficientes (que aqui no existen) para llegar al convencimiento de que es razonable la
aplicacion de la excepcidn que permite el articulo 15 al caso concreto.

En principio, no es un caso excepcional la existencia en un lugar determinado
de una edificacion "aprovechable™, pues si asi fuera la excepcion se convertiria sin mas
en regla general”.

Se trata de la utilizacion de un lugar preestablecido tanto para la ubicacion del
Centro de Tratamiento de Gongora como de la EDAR de Arazuri, con incumplimiento
de la distancia contemplada en el articulo 4 del RANINP y respecto de los que, por
tanto, no se realizo el correspondiente Estudio de Impacto Ambiental que contuviera
estudio de reales alternativas, por cuanto, en todo momento, la idea inicial de las
Administraciones actuantes fue la de la reutilizacion y aprovechamiento de unas
anteriores instalaciones con diferente finalidad publica.

SEPTIMO.- En el Cuarto Motivo de los formulados por el Gobierno de
Navarra, en realidad, se defiende que, para el caso de estimar el recurso de casacion y
tener que resolver el asunto en los términos en que parece planteado, se proceda a la
declaracion de la plena legalidad del Acuerdo impugnado.

No se trata de un motivo casacional sino de una alegacion respecto de la
legalidad de los Acuerdos impugnados en la instancia para el supuesto, condicional, de
que alguno de los tres motivos formulados por el Gobierno de Navarra fuere estimado,
y casada la sentencia, resultare necesario analizar el fondo de los mismos. Mas ello no
ha resultado preciso, como se desprende de los anteriores razonamientos.

OCTAVO.- Por daltimo, nos resta examinar el motivo primero.b) de los
planteados por la Mancomunidad de Pamplona, en el que se alega la infraccion del
articulo 2.1.b) del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de Evaluacion
de Impacto Ambiental (EIA), asi como articulos 7, 8, 9 y 10 del Reglamento para la
Ejecucion del Real Decreto Legislativo de Evaluacion de Impacto Ambiental, aprobado
por Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre (REIA), por cuanto, segun se
expresa, el estudio de alternativas no debe contener, necesariamente diversas
alternativas de ubicacion.

Pues bien, tampoco este Gltimo motivo puede ser acogido, dada la exigencia
impuesta, en cuanto al expresado estudio de alternativas, tanto en el articulo 2.1.b del
EIA, como en los articulos 7 y 8 del REIA, como hemos sefialado en la misma sentencia
de 19 de julio de 2004, que, en este particular, también reproducimos:

“Como repetidamente hemos dicho, el Plan Gestor decide en firme la
instalacion en un lugar concreto y con unas caracteristicas determinadas de una
planta de tratamiento fisico-quimico de residuos especiales, y por ello el Plan debid
ser sometido a un estudio de evaluacion de impacto ambiental (EIA) porque a ello
obliga el articulo 1, y Anexo I, Grupo 8 del Real Decreto Legislativo 1302/86, de 28 de
Junio, el articulo 4.1 y Anexo | epigrafe 9 de la Directiva 1985/337, de 27 de Junio de
1985y el epigrafe 19.02.00 del Catalogo de Residuos aprobado por Decisién de 20 de
Diciembre de 1993, en ejecucion del articulo 1-a) de la Directiva 75/442, de 15 de Julio
de 1975.
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Es cierto que toda esta normativa se refiere cuando impone la exigencia de
EIA al concepto de "proyectos™ (v.g. articulos 1, 2, 4, 5 y otros de la Directiva
1985/337, de 27 de Junio de 1985), y en ello insiste la normativa espafiola (articulos 1
y concordantes del Real Decreto Legislativo 1302/86, de 28 de Junio, de Evaluacion de
Impacto Ambiental), pero el Anexo 1 de su Reglamento 1131/88, de 30 de Septiembre se
encarga de precisar qué se entiende por proyecto "todo documento técnico que define
o condiciona de modo necesario, particularmente en lo que se refiere a la localizacion,
la realizacion de planes y programas, la realizacion de construcciones o de otras
instalaciones 'y obras (...)".

Esta es la razon por la que no es acertado el argumento de la Sala de instancia
de deferir a un momento posterior la realizacion del EIA: que la concrecion del Plan
Gestor es tal respecto a la localizacion de la futura planta de tratamiento ('y también
respecto de otros extremos, como la naturaleza del tratamiento, el volumen del mismo,
etc) que define o condiciona de modo necesario la realizacion de la planta, por lo cual
el propio Plan Gestor tiene a estos efectos la naturaleza de un proyecto, sometido al
EIA.

La localizacidn, en concreto, viene determinada en el Plan, y el futuro proyecto
no podria variarla en absoluto.

Es propio de la naturaleza de Estudios de Impacto Ambiental que especifiquen
las distintas alternativas de la solucion adoptada. Asi lo exige el articulo 5.1 y epigrafe
2 del Anexo Il de la Directiva 19857337, el articulo 2-1-b) del R.D.L. 1302/86 y los
articulos 7, 8, 9 y 10 de su Reglamento aprobado por R.D. 1131/88, de 30 de
Septiembre. Entre las distintas alternativas se encuentran también las referentes al
emplazamiento, siendo muy revelador a este respecto el articulo 5.2 de la Directiva
1985/337, que incluye entre las informaciones que el maestro de obras debe
proporcionar la "descripcion del proyecto que incluya informaciones relativas a su
emplazamiento™.

Nada de esto se ha hecho en el caso de autos. Como veiamos antes, de las
razones por las que se ha decidido la instalacion de la planta discutida en un sitio
concreto (la Estacion de Aguas Residuales de Arazuri) sélo sabemos la de que alli se
encontraba ya construido un edificio que podria ser Util a estos efectos, 1o que no sirve
en absoluto de justificacion para la proteccion de la salud humana y del medio
ambiente.

Asi pues, el Plan Gestor, en la medida en que precisaba la localizacion de la
planta de tratamiento, equivalia a un proyecto, y debid ser sometido a evaluacion del
impacto ambiental”.

El Estudio de Impacto Ambiental, como la correspondiente Declaracion cuentan
con el objetivo de la preservacion de los recursos naturales y del medio ambiente de
una determinada zona que ha de ser elegida como consecuencia de la exclusion de
otras alternativas previa la correspondiente comparacion de los efectos de la ubicacién
en los diversos aspectos medioambientales de la zona; circunstancia que, como
venimos exponiendo, en el supuesto de autos no ha acontecido al haberse elegido la
utilizacion de unas instalaciones preexistentes sin el preceptivo estudio al que nos
venimos refiriendo.
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Y la sentencia de 6 de junio de 2011 dictada en el recurso de casacion
2738/2011 de la que ha sido Ponente Don José Diez Delgado, en la que se concluye

que:

TERCERO.- El recurso de casacién no puede prosperar por las siguientes
razones. No se puede negar que el Texto Refundido sobre la Ley de Aguas en su
articulo 129 imponia a los proyectos de obras hidraulicas de interés general su
sometimiento al procedimiento de evaluacion de impacto ambiental y que similar
prevision se contenia en el apartado 4 del articulo Unico de la Ley 22/1997. Sin
embargo, no cabe compartir la tesis que sostiene el Abogado del Estado cuando
entiende que, por ello, la obra de ampliacion de la Estacion Depuradora de Aguas
Residuales no ha de sujetarse a la regulacion contenida en el Reglamento de
Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas (en adelante, RAMINP) por
estar Unicamente sometida al procedimiento de evaluacion de impacto ambiental.

Esta Sala, tal y como ha razonado en sentencia de 11 de julio de 2007 (recurso
de casacion n° 8789/2003), ha considerado que ambos procedimientos constituyen
actividades de control distintas y complementarias, cuya coordinacion resulta
necesaria. Sostiene este sentencia que dicha conclusion se alcanza tras analizar la
exposicién de motivos del Real Decreto Legislativo 1302/1986 y lo dispuesto en la
Disposicion Adicional segunda del Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre, por
el que se aprueba el Reglamento para ejecucion del Real Decreto Legislativo
1302/1986, senialando que “Baste en tal sentido con sefialar que es la propia
Exposicion de Motivos del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de
Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) -a la que la legislacion de residuos citada se
remite- la que toma en consideracion la previa existencia del RAMINP, ya que el mismo
"regulaba sus repercusiones para la sanidad ambiental y proponia sistemas de
correccion™; y, la nueva norma -sin derogar al citado RAMINP, de cuya existencia
parte- "completa y normaliza este importante procedimiento administrativo”. La
perspectiva, mas amplia y global, pues, de la Evaluacién de Impacto Ambiental, en
modo alguno, sin embargo, supone una exclusion de la actividad de control que se
desarrolla a través del procedimiento que se regula en el RAMINP, cuya decision final
-lo cual no puede olvidarse- se sitta en el ambito de la Administracion Local.

A mayor abundamiento la Disposicion Adicional Segunda, apartado b), del
propio Real Decreto Legislativo regulador de la EIA contempla -no la supresion de la
actividad de control contenida en el RAMINP- sino, justamente, su coordinacion con la
EIA. En concreto se expone que la nueva evaluacién se aplicara de la siguiente forma,
en relacién con el procedimiento del RAMINP: "... el proyecto técnico y la Memoria
descriptiva a que se refiere el articulo 29 del Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre,
contendrd preceptivamente el Estudio de Impacto Ambiental, que se sometera al
procedimiento administrativo de evaluacion establecido en el presente Reglamento de
forma previa a la expedicién de la licencia municipal...". En consecuencia, si bien se
observa, tratandose de una actividad clasificada como la de autos, segun el RAMINP,
que, ademas, se contemple en el Anexo del Real Decreto Legislativo regulador de la
EIA, y, por consiguiente, deba de ser sometida a la citada evaluacion, lo que
procedimentalmente se impone es que la misma se emita -conforme a su Reglamento-
en el marco, mas amplio, del procedimiento de clasificacion, pero, como antes hemos
expuesto, sin que las medidas que de tal evaluacion se deriven afecten a la genuina
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clasificacion de la actividad, y sin que tal evaluacién influya sobre el régimen de
distancias establecido en el articulo 4 del RAMINP .

Por tanto, el hecho de que la obra de ampliacion de la Estacion Depuradora de
Lugo quedara sometida expresamente a la evaluacion de impacto ambiental, si bien
pudiera obedecer a la dispensa que, de dicha evaluacion y con carécter general, se
preveia para los proyectos aprobados especificamente por una Ley del Estado en la
Disposicion Adicional primera del Real Decreto Legislativo 1302/1986, en principio,
no ha de incidir en la posible aplicacion a la misma del régimen contenido en el
RAMINP, siempre y cuando la actividad que se vaya a llevar a cabo en dicha Estacion
pueda ser calificada como molesta, insalubre, nociva y peligrosa.

Distinto de lo anterior son los efectos que pudiera desplegar la prerrogativa
concedida por el articulo 127 del Real Decreto Legislativo 1/2001 a las obras
calificadas de interés general —no sujecion a licencia ni a cualquier acto de control
preventivo municipal de los previstos en el articulo 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las Bases del Régimen Local — ya que esta exencidn si condicionaria, caso de que la
actividad a desempefiar por la Estacion Depuradora no pudiera calificarse de molesta,
insalubre, nociva o peligrosa, las competencias atribuidas a los Alcaldes en el
RAMINP.

Corresponde pues determinar la naturaleza de la actividad a desarrollar por la
referida Estacion puesto que, como se dijo anteriormente, de ello dependera su
inclusion, o no, en el ambito de aplicacion de dicho RAMINP. Esta cuestion ya ha sido
resuelta por esta Sala, que en el Fundamento de Derecho cuarto de su sentencia de 28
de diciembre de 2005 (recurso de casacion n° 7708/2002) dijo que “(...)sin ningun
género de dudas, la actividad de depuracion de aguas residuales debe de ser calificada
de molesta e insalubre y ello porque, de conformidad con el art. 3 del Reglamento
citado, por actividades molestas deben entenderse aquellas que constituyen una
incomodidad por los ruidos y vibraciones que produzcan, o por los humos, gases,
olores... que eliminan, y como actividad insalubre aquella que da lugar a
desprendimiento o0 evacuacion de productos que puedan resultar directa o
indirectamente perjudiciales para la salud humana”.

Resultando pues de aplicacién el RAMINP, es preciso, en relacion con los
extremos que interesan a esta casacion, realizar unas precisiones sobre el régimen
juridico al que somete a las actividades calificadas como molestas, insalubres, nocivas
0 peligrosas. Su articulo 4 establece que, en general, el emplazamiento de estas
actividades estard supeditado a lo dispuesto sobre el particular en las Ordenanzas
municipales y en los Planes de urbanizacidn del respectivo Ayuntamiento y, en su
defecto, correspondera a la Comision Provincial de Servicios Técnicos sefialar el lugar
adecuado para emplazarse, en atencion a las circunstancias referidas en el mismo. En
su inciso segundo, precisa que, en todo caso, las industrias fabriles consideradas como
peligrosas o insalubres, solo podran emplazarse, como regla general, a una distancia
de 2.000 metros a contar del nucleo mas proximo de poblacion agrupada. En el
articulo 11, insertado dentro de la seccion referida a las actividades molestas, dispone
que, en su emplazamiento, se estara a lo dispuesto en el articulo 4, habiendo de tenerse
en cuenta para su funcionamiento que las chimeneas, vehiculos y actividades que
puedan producir humos, polvo o ruidos, deberan inexcusablemente de dotarse de los
elementos correctores necesarios para evitar molestias al vecindario. Por ultimo, y
dentro de la seccion dedicada a las actividades insalubres y nocivas, su articulo 15
determina que, solo en casos excepcionales, se podrd autorizar previo informe
favorable de la Comision Provincial de Servicios Técnicos, un emplazamiento distinto

156



Maria Begoria Gonzdlez Garcia

del que segun el articulo 4 haya de venir impuesto respecto de las industrias fabriles,
insalubres o peligrosas.

De lo anteriormente expuesto se desprende, tal y como sefialé esta Sala en su
sentencia de 11 de mayo de 2005 (recurso de casacion n° 2403/2002) que “(...)una
recta interpretacion del precepto, que parta del mandato constitucional de que todos
tienen derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona (articulo 45 de la Constitucion ) y que atienda, como es obligado (articulo 3.1
del Cddigo Civil), al sentido propio de las palabras con que la norma se expresa, a la
realidad social del tiempo en que ha de ser aplicada y fundamentalmente, a su espiritu
y finalidad, conduce a entender: a) que la dispensa de la regla general sobre distancias
minimas, en cuanto prevista solo en casos excepcionales, no debe ser objeto de
interpretaciones extensivas (asi se dijo, entre otras, en la STS de 18 de julio de 1994, al
aceptar los fundamentos de la sentencia alli apelada); b) que dado que la norma que
autoriza la dispensa tan sélo se refiere al requisito de la distancia y dado que en ella se
exige el previo informe favorable de la Comision provincial de Servicios Técnicos, este
informe ha de referirse, especificamente, al tema de la distancia, razonando cuales son
las circunstancias del caso concreto que justifican dispensar la regla general (asi se
desprende de lo dicho en las SSTS de 4 de diciembre de 1981, 19 de abril de 1982 o0 28
de marzo de 2000); y ¢) que esa singular motivacion de la decisién que autoriza la
dispensa debe permitir apreciar que las medidas correctoras impuestas no son solo las
que demanda el tipo de actividad de que se trate, sino, ademas, singularmente, las
exigibles por la concreta circunstancia de la reduccion de la distancia (tal y como ya se
indico en la ultima de las sentencias citadas)”.

Sintetizada asi la regulacion contenida en el RAMINP en relacion con el
emplazamiento de las actividades calificadas, corresponde abordar ahora la posible
aplicacion de la regla general de distancia minima que, como veiamos, se impone, en
todo caso, para las industrias fabriles consideradas peligrosas o insalubres. No
podemos compartir el argumento del Abogado del Estado que niega que la Estacion
Depuradora sea una industria de esa naturaleza ya que esta Sala ha venido
defendiendo justamente lo contrario. En sentencia de 1 de abril de 2004 (recurso de
casacion n® 5921/2001), cuyos pronunciamientos sobre esta cuestion se reiteran en la
posterior de 11 de mayo de 2005 (recurso de casacion n® 2403/2002), se afirmaba en su
fundamento juridico sexto que: “ Tampoco podemos compartir el argumento de que la
estacion depuradora, por no ser en sentido estricto una industria fabril, no queda sujeta
a aquella regla general sobre la distancia minima, pues desde la conocida sentencia de
este Tribunal Supremo de fecha 18 de abril de 1990, pasando por las posteriores de 8
de marzo de 1996 o 31 de enero de 2000, la jurisprudencia ha defendido el empleo, en
la interpretacion de aquel articulo 4, de un concepto amplio de la expresion industrias
fabriles, de suerte que, al igual que en la primera de aquellas sentencias, en la que se
incluyd en el concepto un vertedero de residuos solidos urbanos, hemos de incluir
ahora la estacion depuradora de aguas residuales, pues ésta es también un centro
donde las aguas son sometidas a tratamiento y, por tanto, a una actividad industrial. Es
mas, la sujecion de una estacion depuradora de aguas residuales a la regla general
sobre distancia minima establecida en el repetido articulo 4 del Reglamento de 1961 ya
fue expresamente afirmada por este Tribunal Supremo en su sentencia de 4 de octubre
de 19917 . Y sin que a dicha calificacion obste la adopcion de medidas correctoras del
impacto ambiental, tal y como parece sugerir el Abogado del Estado, ya que las mismas
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siempre deben ser adoptadas en los casos de actividades molestas o insalubres
conforme a lo exigido en los articulos 11,17 y 18 del RAMINP.

Rechaza igualmente el Abogado del Estado que las viviendas de los recurrentes
en la instancia constituyeran un nuacleo de poblacién agrupada, presupuesto
imprescindible para la aplicacion de la regla general de distancia minima. Sin
embargo, esta argumentacion constituye una cuestion nueva no discutida en la
instancia y sobre la que, en consecuencia, no pudo pronunciarse la Sala sentenciadora,
que por ello debe ser rechazada al no ser posible su introduccion por la via del recurso
de casacion.

Llegados a este punto, esto es, entendiendo que, por las razones anteriormente
expuestas, la Estacion Depuradora de Aguas Residuales estaba sujeta a la regla
general sobre distancia minima prevista en el articulo 4 del RAMINP, solo queda
analizar si, en el presente caso, podia entrar en juego la excepcion a la misma prevista
en el articulo 15. Tal y como se dijo, para que, conforme a lo dispuesto en dicho
articulo, sea admisible la reduccion de la distancia de 2.000 metros es necesario que
concurran circunstancias excepcionales debidamente justificadas y bastantes para
hacer asumible el sacrificio de los valores e intereses que la regla general protege y
que no son otros que la defensa de la salubridad y del medio ambiente. Pues bien, la
Sala de instancia, previo andlisis y valoracion de los informes y resto de
documentacion obrante en las actuaciones, no considero suficientemente motivada la
excepcionalidad, conclusion que combate el Abogado del Estado analizando
profusamente dicha documentacion.

Como esta Sala viene reiteradamente sosteniendo, no tiene acceso la valoracion
de la prueba llevada a cabo por la Sala de instancia, salvo que se invoque como motivo
de casacion que el Tribunal "a quo™ ha conculcado concretos y singulares preceptos,
doctrina jurisprudencial sobre valoracién de la prueba o bien que ésta es arbitraria,
irracional o conculca principios generales del derecho o las reglas sobre la prueba
tasada, sin que asi lo haya hecho el Abogado del Estado.

Por ultimo, en relacion con la alegacion referida a la imposibilidad de
encontrar otra ubicacion disponible para la Estacion Depuradora que se encontrara a
menos de 2.000 metros de cualquier nicleo de poblacion agrupada, se ha de decir que
la sentencia recurrida no la toma en consideracion al no haber sido introducida en el
momento procesal oportuno, de conformidad con los dispuesto en el articulo 65 de la
Ley Jurisdiccional, sin que dicha argumentacion haya sido combatida eficazmente por
el Abogado del Estado.

Todos los razonamientos expuestos conducen a la desestimacion del presente
recurso de casacion.

Sin embargo y frente a estos pronunciamientos, sobre el tema de la aplicacién del
RAMINP vy la incidencia que sobre dicha regulacion habia tenido la Ley 10/1998, esta
Sala se pronuncié en la sentencia de 13 de octubre de 2003, dictada en el recurso de
apelacion 25/2002 indicando que:

QUINTO.- El primer punto que se objeta por las partes apelantes es que el
Juzgador de instancia hace aplicacion del art. 4 del RAMINP, asi como de la distancia
minima de 2.000 metros en el prevista, haciendo caso omiso de lo establecido en el
R.D. 1481/2001, que segun aquellas partes debe ser de preferente aplicacion por ser
norma sectorial, especifica, vigente a la fecha del 8.3.2002 en que se dictaron sendas
resoluciones recurridas, y por ello de preferente aplicacion.

El Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas,
aprobado por Decreto 2414/1961 de 30 de noviembre, segun sefiala su art. 1, de
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obligatoria observancia en todo el territorio nacional "...tiene por objeto evitar que las
instalaciones, establecimientos, actividades, industrias o almacenes sean oficiales o
particulares, publicos o privados a todos los cuales se aplica indistintamente en el
mismo la denominacién de "actividades" produzcan incomodidades, alteren las
condiciones normales de salubridad e higiene del medio ambiente y ocasiones dafios a
las riquezas publica o privada o impliquen riesgos graves para las personas o los
bienes".

Frente a esta disposicion, tenemos la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos,
que constituye Legislacion Béasica sobre proteccion del medio ambiente, de acuerdo con
lo establecido en el art. 149.1.23? de la Constitucion. Esta Ley, segun su Exposicion de
Motivos, se dicta en desarrollo de mencionado precepto constitucional y para la
adecuacion a nuestro Derecho de la Directiva Comunitaria 91/156/CEE, del Consejo
de 18.3.1991, y es aplicable a todo tipo de residuos, con excepcion de las emisiones a la
atmosfera, los residuos radiactivos y los vertidos a las aguas, aplicandose
supletoriamente en defecto de su normativa especifica, a los residuos mineros, a la
eliminacion de animales muertos y otros desperdicios de origen animal, a los residuos
producidos en explotacion agricolas y ganaderas que no son peligrosos y a los
explosivos desclasificados.. Y mencionada Ley segun su art. 1 tiene por objeto
"prevenir la produccién de residuos, establece el régimen juridico de su produccién y
gestion y fomentar, por este orden, su reduccién, su reutilizacion, reciclado y otras
formas de valoracion, asi como regular los suelos contaminados, con la finalidad de
proteger el medio ambiente y la salud de las personas".

En desarrollo de dicha Ley, y con la consideracion tambien de legislacion
bésica sobre proteccion del medio ambiente, se dicta el Real Decreto 1481/2001, de 27
de diciembre, por el que se regula la eliminacion de residuos mediante depdsito en
vertederos, que entro en vigor el dia 30 de enero de 2.002. El presente R.D. segun su
Exposicion de Motivos tiene por objeto “establecer el régimen juridico aplicable a las
actividades de eliminacion de residuos mediante su depésito en vertederos, delimitar
los criterios técnicos minimos para su disefio, construccion, explotacién, clausura y
mantenimiento, y todo ello como precisa el art. 1 del mismo, "con la finalidad de
proteger la salud de las personas y el medio ambiente". Segun el art. 4 de dicho R.D.
los vertederos se clasifican en alguna de las siguientes categorias: vertederos de
residuos peligrosos, vertederos de residuos no peligrosos y vertederos de residuos
inertes. Por otro lado, en el art. 2, letra k) de mencionado R.D. se define el "vertedero™
como "la instalacion de eliminacion de residuos mediante su depdsito subterraneo o en
la superficie por periodos de tiempo superiores a los recogidos en el parrafo j)
anterior"”, mientras que en el art. 3.1, se sefiala que el ambito de aplicacién del presente
R.D. seran "todos los vertederos incluidos en la definicién del art. 2.k)".

Igualmente el citado Real Decreto en su Anexo |, regula "los requisitos generales

para todas las clases de vertederos", asi sobre su ubicacion, el control de aguas y
gestién de lixiviados, proteccion del suelo y de las aguas, y el control de gases, sobre
molestias, riesgos, estabilidad y cerramientos. Y en lo que atafie al presente
recurso de apelacién en el apartado 1 del Anexo | en torno a la Ubicacién de toda clase
de vertederos establece lo siguiente:

"1. Para la ubicacion de un vertedero deberan tomarse en consideracion
los requisitos siguientes:

a) Las distancias entre el limite del vertedero y las zonas residenciales y
recreativas, vias fluviales, masas de agua y otras zonas agricolas o urbanas
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b) La existencia de aguas subterraneas, aguas costeras 0 reservas
naturales en la zona.

c) las condiciones geoldgicas e hidrogeologicas de la zona.

d) El riesgo de inundaciones, hundimientos, corrimientos de tierras o
aludes en el emplazamiento del vertedero.

e) La proteccion del patrimonio natural o cultural de la zona.

2. El vertedero sdlo podréa ser autorizado si las caracteristicas del
emplazamiento con respecto a los requisitos mencionados, o las medidas correctoras
que se tomen, indican que aquél no planteard ningun riesgo grave para el medio
ambiente.”

SEXTO.- A la vista del contenido de la Ley 10/1998 y del R.D. 1481/2001 no
ofrece ninguna duda que tales disposiciones constituyen una normativa sectorial y
especifica y que por estar vigentes a la fecha en que se dictaron las resoluciones
recurridas del dia 8.3.2002 son plenamente aplicables a los mismas y de obligado
cumplimiento, y con evidente preferencia sobre el RAMINP, no solo por ser normativa
especifica, sino también y sobre todo porque mencionada Ley y R.D. se han dictado en
desarrollo de los preceptos constitucionales y en adaptacion de la normativa
comunitaria, y ello amén de constituir una reglamentacion mucho mas completa,
exigente y garantiota respecto del disefio, construccion, explotacion, clausura vy
mantenimiento de vertederos, como el que se discute en el recurso de autos, y también
respecto de la proteccion de la salud de las personas y del Medio Ambiente. Y en el
caso de autos, como no ofrece ninguna duda que nos encontramos ante un depdsito -
vertedero- de rechazados y por ello de productos no peligrosos, casi residuos inertes,
como pone de relieve el Estudio de Impacto Ambiental (y nos recuerda la sentencia de
instancia) que precedio a las dos resoluciones recurridas, resulta evidente y palmario
que para la ubicacién del Deposito de Rechazados autorizado en las dos resoluciones
recurridas debera estarse a lo dispuesto en el Anexo | del R. D. 1481/2001 y a los
requisitos en el recogidos. La aplicacién de mencionado Real Decreto, desplaza al
Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas, y mas
concretamente a su art. 4, aplicado en la sentencia de instancia, hoy apelada. La
normativa especifica contenida en la Ley 10/1998 y en el R.D. 1481/2001 en lo que
respecta a la eliminacién de residuos mediante dep6sito en vertederos desplaza y deja
sin aplicacion lo que al respecto venia previsto como aplicable en el RAMINP, incluso
después de haberse promulgado la Ley 10/1998 y antes de dictarse el R.D. 1481/2001.

SEPTIMO.- Por otro lado, el R.D. 1481/2001 no establece, a diferencia del
RAMINP, como prescripcion obligatoria que mencionados vertederos tengan
necesariamente que emplazarse a una distancia de 2.000 metros o0 a una distancia
inferior del ndcleo de poblacion mas préximo. La distancia, segin resulta del apartado
1 (ubicacion del Anexo 1) tan solo constituye un requisito o condicionante a tener en
cuenta, junto con otros como: la existencia de aguas subterréneas, costeras, la
existencia de reservas naturales, las condiciones geoldgicas e hidreoldgicas, el riesgo
de inundaciones, hundimientos o corrimientos de tierras, la proteccion del patrimonio
natural o cultural; también otro requisito a tener en cuenta son las medidas correctoras
gue se tomen, aunque finalmente el propoésito final es que el emplazamiento del
vertedero no plantee ningun riesgo grave para el medio ambiente”.

Se trata por tanto de dilucidar a la luz de la nueva normativa, que la Sala
considera aplicable, si el emplazamiento del deposito controlado de rechazos (FASE 1)
de la Provincia de Segovia en el paraje de los "arenales" de la localidad de Martin
Miguel plantea un riesgo grave para el medio ambiente y por ello también para la
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salud de las personas, riesgo que es negado por las apelantes pero que es afirmado por
la actora, hoy apelada, al estimar que su ubicacion tan solo se encuentra a una
distancia de 1.023 metros de lo que la apelada llama viviendas de “El Ardido, S.L.”.
Sin embargo examinado el Estudio de Impacto Ambiental asi como la Declaracion de
Impacto Ambiental, unidos al expediente administrativo y que precedieron a las dos
resoluciones recurridas, de la construccion de mencionado dep6sito controlado de
rechazos y de su explotacion con cumplimiento de las medidas correctoras y
complementarias exigidas en sendos informes y también en las resoluciones
autorizantes, no se infiere que el emplazamiento de mencionado deposito en el lugar
indicado implique un riego grave para el medio ambiente ni para la salud de las
personas, y mas aun cuando los impactos que del mismo se puedan derivar sobre los
distintos factores del medio son susceptibles de mitigarse, atenuarse, cuando no de
eliminarse con las medidas exigidas en dichos informe tanto a la hora de construir el
deposito como a la hora de su funcionamiento y mantenimiento, y que I6gicamente
podra verificarse “a posteriori” su adopcion tanto antes de concederse la licencia de
apertura que debera solicitarse, como durante su explotacion. Por otro lado, ninguna
prueba, sobre todo de naturaleza pericial, se ha practicado a instancia de la actora en
el transcurso del recurso tendente a rebatir las conclusiones del Estudio de Impacto
Ambiental y de la Declaracion de Impacto Ambiental, que afirme la existencia de ese
riesgo grave para el Medio Ambiente. Esta falta de prueba impide a la Sala llegar a la
conclusion de que la ubicacion del citado deposito no sea ajustada a derecho por no
cumplir los requisitos previstos en mencionada normativa.

Todo lo hasta aqui expuesto, nos lleva a concluir que las resoluciones
recurridas son ajustadas a derecho y que no infringen el ordenamiento juridico, y que
no son acertados y por ello tampoco asumibles por esta Sala los argumentos esgrimidos
en la sentencia de instancia para estimar el recurso formulado. La Sala concluye que
no es aplicable al caso de autos el art. 4 del RAMINP y que si lo es lo establecido en
torno a la ubicacion de deposito o vertedero de residuos por el R.D. 1481/2001; y que
conforme a lo regulado en esta Ultima disposicion no puede concluirse que las
resoluciones recurridas cuando conceden sendas licencias de obras y de actividad
respecto de mencionado deposito controlado de rechazos, vulneren lo en el establecido.
Lo hasta aqui argumentado basta para estimar los tres recursos de apelacion
interpuesto, revocar la sentencia de instancia, declarando conforme a derecho sendas
resoluciones recurridas.

OCTAVO.- Pero aun en el caso de que fuera aplicable al depdsito controlado
de rechazos de autos el art. 4 del RAMINP, también la Sala llega a la misma conclusion
de que las dos resoluciones recurridas son ajustadas a derecho, y que del mismo modo
por esta via procede revocar la sentencia de instancia. Mencionado precepto, para
exigir la aplicacion de la distancia de los 2.000 metros "como regla general” en el
emplazamiento de una industria fabril respecto de un nicleo de poblacion agrupada,
parte de tres premisas: primero que estemos ante industrias fabriles, segundo que sean
consideradas como peligrosas o insalubres, y tercero que la distancia de 2.000 metros
se contabilice desde el vertedero al nucleo de poblacion agrupada mas proximo.

Sin embargo en el caso de autos, de las actuaciones obrantes y de las pruebas
practicadas, aunque mencionado deposito controlado de rechazos pueda conceptuarse
como una actividad insalubre, sin embargo no resulta que tal depoésito implique una
actividad fabril, siguiendo lo que al respecto define como industria fabril el T.S., no
habiéndose tampoco probado que en la edificacion conocida como "El Ardido S.L.",
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sita segun el perito D. Juan-Carlos Miguelsanz Maria (folio 231 del recurso) a 1.023
metros del deposito, exista un verdadero nucleo de poblacion agrupada, ya que por la
actora ninguna prueba se ha propuesto y tampoco practicado tendente a acreditar
referido extremo, cuya demostracion corresponde a la actora, como tiene declarado el
T.S., ya que el informe pericial practicado (folios 214 a 248 del recurso) tan solo se
limita a concretar mencionada distancia pero no a valorar la existencia de un nucleo
de poblacién en El Ardido.

NOVENO.- EI T.S. en sentencia de 2 de julio de 2.001 (recurso 5113/1995) a los
efectos del art. 4 del RAMINP establece que “el concepto de industria fabril al que se
refiere el articulo 4 ha venido siendo interpretado por la doctrina jurisprudencial en un
sentido amplio, intimamente relacionado con la naturaleza de la actividad desarrollada
y la importancia cuantitativa de la misma y en estrecha conexion con lo dispuesto en el
articulo 45 de la Constitucion Espafiola, en la medida en que en €l se garantiza a los
ciudadanos el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado. No puede reducirse
dicho concepto a aquella actividad que precisa de determinada maquinaria para
elaborar o transformar los productos ofrecidos al publico, sino que ha de considerarse
extensivo a todas aquellas actividades que supongan un tratamiento industrializado de
los elementos que constituyen su objeto comercial. Y desde la Sentencia de este
Tribunal de 18 de abril de 1.990, con relacién a la instalacion de un vertedero de
residuos sélidos, ha venido sosteniéndose que todos aquellos centros en los cuales se
someta a tratamiento a los elementos almacenados o depositados en los mismos, han de
incardinarse en el concepto de actividad industrial fabril a los efectos de la prohibicion
contenida en el articulo ya citado. Asi lo han ratificado, entre otras, las Sentencias de
esta misma Sala de 18 de julio de 1.994, 14 de diciembre de 1.998, 23 de marzo y 5 de
diciembre de 2.000, siendo de destacar que la penultima de ellas se refiere
precisamente a la instalacion de naves de produccion avicola”.

Y anade dicha sentencia en interpretacion del citado art. 4 que “si bien es
bastante para acordar esa estimacion la circunstancia de que el establecimiento fabril
se pretenda situar a menos de 2.000 metros del nucleo urbano de Sant Feliz Sasserra,
hallandose legitimados los demandantes para invocar esa prohibicion al tener su
residencia e industria a una distancia considerablemente menor, tampoco sobra
agregar que, aun prescindiendo de ello, también seria estimable la oposicion a la
concesion de la licencia de apertura basandose en la infraccion de los articulos 43 y 45
de la Constitucion, al haberse omitido la exigencia de medidas correctoras realmente
eficaces para garantizar la inexistencia de efectos nocivos e insalubres de la industria a
instalar en relacion con la existencia a tan corta distancia de la misma de una industria
carnica y de la conduccién de agua suministrada a la misma poblacion inmediata -
destacada en el informe pericial-, con la previsible degradacion del medio ambiente
adecuado que tienen derecho a disfrutar los ciudadanos”.

También el T.S. en sentencia de 18.4.90 considera que la instalacion de un
vertedero de residuos sélidos integra una actividad fabril, molesta e insalubre, por lo
que su ubicacion debe respetarse la distancia minima prevista en el art. 4 del RAMINP.
En este mismo aspecto insiste la STS de 14.12.98 (recurso 2688/1993), cuando
recuerda que “un vertedero de residuos solidos, como el contemplado en el proceso a
que se refiere el presente recurso, no es un mero depdsito de tales residuos sino un
centro donde éstos son sometidos a tratamiento, esto es una actividad industrial
sometida a la exigencia de no hallarse a menos de 2.000 metros de << poblacion
agrupada>> a que se refiere el art. 4 del RAMINP...Y a estos exclusivos efectos es
suficiente que pueda calificarse como insalubre y no peligrosa, conforme el art. 5 de la
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Ley 42/1975, de 19 de noviembre, de Recogida y Tratamiento de Residuos Solidos
Urbanos, el sistema de vertedero controlado sin trituracion previa o la actividad
encaminada a la fermentacion de la basura domiciliaria a que se refiere el escrito de
interposicion del recurso”.

Y sique aniadiendo esta ultima sentencia que “las excepciones a dicha regla —la
distancia de los 2.000 metros prevista en el art. 4 del RAMINP- que la doctrina de este
Tribunal admite y que también se contemplan en el art. 15 de dicho Reglamento,
responden a otro criterio o factor: el de la finalidad a que atiende la propia exigencia
de la distancia que es, obviamente, la de velar por la salud de la poblacién. De manera
que solo cuando pueda apreciarse, con el suficiente grado de seguridad, una
eliminacién o atenuacion de los riesgos propios o caracteristicos de la actividad que
merece la calificacion de insalubre puede acogerse excepcionalmente una limitacién de
la distancia generalmente requerida con respecto del nucleo de poblacion agrupada’.

Por otro lado, esta Sala ya en sentencias de fecha 23.11.01 (recurso de
apelacion 84/2001 y 14.9.2001 (recurso 3/2000) ha tenido oportunidad de aplicar la
distancia minima de 2.000 metros prevista en el art. 4 del RAMINP, cuando ha
examinado la ubicacion de sendas depuradoras de aguas residuales sitas a una
distancia muy inferior a los 2.000 metros de un nucleo de poblacion agrupada. Sin
embargo, las sentencias examinadas de esta Sala y del T.S. no hacen aplicacién en
ningun caso del Real Decreto 1481/2001, y ello es légico por cuanto que es una
disposicion que no se encontraba en vigor a la hora de dictarse los acuerdos o actos
recurridos, a diferencia de lo que ocurre en el supuesto de autos.

Y el T.S. no solo se pronuncia sobre el concepto de industria fabril, sobre la
regla general de los 2.000 metros y las excepciones que se permiten a esta distancia
cuando se prevé medidas correctoras que aminoren o anulen los riesgos propios de la
actividad calificada como insalubre, sino que igualmente dispone sobre el dato de
“nucleo de poblacion agrupada”. Y asi en la STS de 12.3.01 (recurso 4628/2001)
establece que “la jurisprudencia de esta Sala ha venido declarando que la excepcion al
mandato del articulo 4 del Reglamento de Actividades Calificadas, que establece como
se ha dicho la obligatoriedad de una distancia de al menos dos mil metros al proximo
nacleo habitado, no se aplica eventualmente mas que si la actividad o industria en
cuestion no tiene caracter fabril. Asi lo mantienen dos Sentencias de esta Sala de 20 de
julio de 1992 y las mas recientes de 27 de marzo de 1996 y 18 de junio y 19 de
noviembre de 1999... Ahora bien, lo cierto es que esa doctrina general es de aplicacion
cuando a menos de dos mil metros de la industria molesta existe lo que propiamente
hablando puede considerarse un nacleo habitado, circunstancia que no concurre en el
caso de auto. Esta Sala debe valorar especialmente el dato de que en el supuesto de que
se trata el poligono urbanistico donde se encuentra la serreria y carpinteria es de uso
industrial preferente. Por otra parte no se ha acreditado en modo alguno que exista un
nacleo como tal, aunque si se desprende de los autos que existen viviendas dispersas.
En estas condiciones es cierto que los habitantes de dichas viviendas tienen derecho a
no soportar ruidos superiores a los permitidos, extremo del que debemos ocuparnos de
inmediato, pero ello es cosa distinta de que la licencia de actividad de la industria sea
disconforme a Derecho por contraria al articulo 4 del Reglamento aplicable, pues al no
existir nucleo tal precepto no obligaba al Ayuntamiento a denegar de plano la licencia
de actividad basandose en el precepto citado.”

DECIMO.- Haciendo aplicacion de mencionados criterios jurisprudenciales al
caso de autos, hemos de resefiar que la instalacion del deposito controlado de rechazos
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no integra a los efectos del art. 4 del RAMINP una verdadera industria fabril. Y ello es
asi porque no estamos ante un vertedero o deposito de residuos sélidos urbanos en el
que se sometan a tratamiento, transformacion, seleccion, clasificacioén, compostaje y
fermentacion a mencionados residuos, toda vez que tales labores se verifican en un
Centro de Tratamiento anterior como es el construido en la localidad segoviana de
“Los Huertos”, sino que nos encontramos ante un mer0 dep0sito 0 vertedero
controlado de rechazos en el que Unicamente se depositan los rechazos que se generen
en el Centro de Tratamiento de Residuos Urbanos ubicado en Los Huertos, que
llegaran en balas de 1x1x2m, y que segun el Estudio de Impacto Ambiental constituyen
residuos no solo no peligrosos sino incluso residuos casi inertes, al haberse eliminado
de los mismos todas las materias reciclables y asi como la materia organica, con la que
en el proceso de tratamiento se ha formado el correspondiente compost. Y para este
mero depOsito se excava un vaso, cuyos pardmetros se impermeabilizan, en el que se
depositan mencionadas balas, las cuales a continuacién son tapadas con tierra para
evitar los volados.

Por otro lado, no negamos la existencia de las edificaciones de “El Ardido,
S.L.” (folio 370), y que las mismas segun el informe pericial, correctamente valorado
por el Jugador de Instancia, se encuentran a una distancia de 1.023 metros del citado
depdsito, sin embargo lo que no se ha acreditado, y ello correspondia probarlo a la
actora como se ha resefiado en la anterior Jurisprudencia, es que en dichas
edificaciones exista un ndcleo de poblacion agrupada; y por ello ante esa ausencia de
prueba desconocemos, si existe una, dos 0 mas viviendas y por tanto si en dichas
edificaciones concurre el dato del nicleo de poblacion.

Por todo ello, teniendo en cuenta que el deposito controlado de rechazos a que
se refiere el recurso de autos no integra una verdadera actividad fabril, que ademés no
se ha acreditado que en las edificaciones de “El Ardido, S.L.” exista un nucleo de
poblacién agrupada, no probandose tampoco que el citado depdsito esté situado a
menos de 2.000 metros de otros nucleos de poblacion distinto de las edificaciones de
“El Ardido” por cuanto que segln el Estudio de Impacto Ambiental esa distancia se
supera en relacion a las poblaciones de Anaya, Garcillan y de Martin Miguel, y que
ademas en la construccion, explotacién y mantenimiento del citado depdsito o
vertedero se ha impuesto en las resoluciones que conceden sendas licencias una serie
de medidas correctoras y complementarias tendentes a aminorar cuando no anular las
molestias y perjuicios que pudieran derivarse para el medio ambiente y la salud de las
personas, es por lo que igualmente esta Sala y por esta via de interpretacion, llega a la
misma conclusién de que procede revocar la sentencia de instancia, declarando
conforme a derecho las dos resoluciones recurridas de fecha 8.3.2002, por cuanto que
no incumplen en virtud de lo ya argumentado, lo establecido en el art. 4 del RAMINP, y
ello para el caso de que fuera aplicable dicho precepto, que no lo es por serlo el Real
Decreto 1481/2001, que constituye norma especifica y de preferente aplicacion.
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I1l. JURISPRUDENCIA SOBRE PROYECTOS DE INTERES
REGIONAL EN LA DETERMINACION DE LA UBICACION
DE VERTEDEROS, INCIDENCIA EN CUANTO A LA
EXIGENCIA DE LICENCIAS, Y EN CUANTO AL TEMA DE
LA INVASION DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL

Aqui tenemos una serie de sentencias en las que el tema de la ubicacion del
vertedero, por su afectacion a varios municipios se realiza a través de proyectos
calificados de interés regional, asi cabe destacar las sentencias de esta Sala del TSJ de
Burgos y sobre las que se ha pronunciado el TS en las sentencias que también se indican

a continuacion:

En la primera sentencia dictada en el recurso 167/2000 de fecha 14 de abril

de dos mil dos, la Sala consider6 en su Fundamento de Derecho Tercero que:

PRIMERO- Es objeto del presente recurso jurisdiccional la resolucion del
Ayuntamiento de Abajas de Bureba de 17 de abril de 2000 recaida en el expediente de
solicitud de licencia de actividad para la instalacion de un vertedero de titularidad
privada y autorizacion de uso excepcional de suelo rustico por el que se deniega de
forma expresa la licencia de actividad, y como se aprecia del Antecedente Quinto de la
presente Sentencia con posterioridad al planteamiento y tramitacién del presente
recurso se ha dictado por la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Castilla y
Leon el Decreto 220/2001 de 6 de septiembre por el que se aprueba como Proyecto
Regional el proyecto de construccion, instalaciones y accesos de un Depdsito
Controlado de Residuos a establecer en el término Municipal de Abajas de Bureba
Burgos y en concreto en su articulo 3° se sefiala que la ejecucion de las obras definidas
en dicho Proyecto Regional no estard sometida a los actos de control preventivo
municipal a que se refiere el Articulo 84.1b) de la Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local, lo que incluye las licencias de actividad y apertura y la urbanistica,
conforme a lo establecido en el articulo 22.5 de la Ley de Ordenacién del Territorio de
Castilla 'y Ledn.

Articulo que ratifica el hecho de que en estos casos de Planes y Proyectos
Regionales las obras publicas e instalaciones complementarias definidas en los mismos
no estara sometida a los actos de control preventivo municipal a que se refiere el
Articulo 84.1b) de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, por lo que si
bien en el momento historico en el que se dictd la resolucion recurria podrian concurrir
0 no los motivos para la denegacién de la licencia solicitada es evidente que con el
devenir del tiempo y al haberse dictado el Decreto 220/2001 de 6 de septiembre por el
que se aprueba como Proyecto Regional el proyecto de construccion, instalaciones y
accesos de un Depdsito Controlado de Residuos a establecer en el término Municipal
de Abajas, el Proyecto esta exento de los actos de control municipales, por lo que la
resolucién denegatoria de aquélla solicitud hoy ya no es conforme a derecho,
procediendo en consecuencia a la estimacion parcial del presente recurso.
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Frente a ello por el Tribunal Supremo, en la sentencia de fecha uno de
Diciembre de dos mil cuatro, dictada por la Seccién Quinta en el Recurso de
Casacion 3423/2002, de la que fue Ponente Don Rafael Fernandez Valverde se

concluyd que:

QUINTO.- Siguiendo un orden légico procede analizar con caracter preferente
el tercero de los motivos alegados, articulado ---como el segundo--- al amparo del
articulo 88.1.d) LRJCA, por cuanto va dirigido a combatir el argumento tomado en
consideracion por la Sala de instancia para la estimacion del recurso, pero sin
adentrarse en el debate central o de fondo mantenido por las partes; motivo que,
ademas, enlaza con su argumentacion formal que hemos analizado en el fundamento
anterior.

En sintesis, como hemos expresado, la Sala de instancia, tras dejar constancia
de la publicacion del Decreto 220/2001, de 6 de septiembre, aprobando con el caracter
de regional del proyecto del Deposito Controlado de Residuos a establecer el Abajas de
Bureba (lo que lo eximia de los actos de control preventivo previstos en el articulo
84.1.b de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, como era la licencia
denegada por el Ayuntamiento demandado), llegaba a la conclusién de que "la
resolucion denegatoria de aquella solicitud hoy ya no es conforme a derecho,
procediendo en consecuencia a la estimacion parcial del presente recurso™.

Frente a ello, también en sintesis, sefiala la ahora recurrente, en su motivo
tercero que analizamos, que la validez del acto municipal no podria depender de los
actos administrativos que con posterioridad dicte la Junta de Castilla y Ledn. Por ello,
infringe los articulos 62 y 63 de la LRJPA, asi como 70.2 LRJCA; igualmente los 137 y
140 CE, pues, el Decreto posterior afectaria a la citada autonomia local; y el articulo
9.3 CE pues se vulneraria el principio de seguridad juridica.

El motivo ha de ser acogido por la Sala. EI Decreto autonémico de precedente
cita, que ademas tenia "eficacia a partir de su publicacion en el Boletin Oficial de
Castilla y Leon", la cual se produjo en fecha de 19 de septiembre de 2001, en modo
alguno puede contar con la eficacia retroactiva y sanatoria que la Sala de instancia le
concede. La validez, o no, del acto administrativo municipal impugnado dependera de
la legalidad, o ilegalidad, intrinseca del mismo, pero tal validez y legalidad no pueden
verse alteradas por una disposicion de caracter posterior que viene a poner de
manifiesto, posiblemente, la innecesariedad de la decisién municipal. En todo caso,
estariamos en el terreno de la eficacia de la decision municipal, pero en modo alguno
en el de su validez o legalidad.

Tampoco resultaria de recibo la argumentacion relativa a la retroactividad de
las disposiciones sancionadoras mas favorables, deducida a contrario sensu del
articulo 9.3 de la Constitucion, que obligaria a mantener una excepcion en relacion con
el anterior pronunciamiento; sin embargo, como resulta obvio, no podemos situar las
disposiciones sefialadas en el ambito del ejercicio de la potestad sancionadora.

Procede, pues, la estimacion del motivo, lo que nos exime del andlisis del
segundo de los invocados, relativo, en sintesis, a la constitucionalidad del precepto
legal autonémico (22.5 de la Ley 10/1998, de Castilla y Ledn, de Ordenacion del

166



Maria Begoria Gonzdlez Garcia

Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn) que habilitaba la exencion de los
mencionados actos de control preventivo previstos en el articulo 84.1.b de la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local.

SEXTO.- De conformidad, pues con los articulos 95.2 d) LRJCA procede
resolver dentro de los términos en que aparece planteado el debate por las partes.

El acto objeto de las pretensiones deducidas por la recurrente fue la resolucién
del Alcalde Presidente del Ayuntamiento de Abajas de Bureba, de fecha 17 de abril de
2000, por la que se denegaba la Licencia de Actividad solicitada para la actividad de
un Deposito Controlado de Residuos en dicho término municipal, y, a consecuencia de
la anterior denegacion, no se resolvia sobre la Licencia Urbanistica coetaneamente
solicitada para la instalacion del mencionado Deposito Controlado de Residuos en
suelo rastico.

Para la denegacion de la Licencia de Actividad ---por cuanto sobre la segunda
no existe pronunciamiento expreso--- la resolucion recurrida resume, en su parte
dispositiva, una doble argumentacion:

a) Los incumplimientos del planeamiento urbanistico que en la resolucion se
resefian.

b) El incumplimiento de los requisitos previos establecidos en la legislacion
sectorial aplicable.

Pues bien, en relacién, en primer lugar, con el incumplimiento urbanistico,
sefiala, en sintesis, la resolucion recurrida que los terrenos en los que se proyecta
construir el vertedero constituyen suelo no urbanizable especialmente protegido de
interés forestal, de conformidad con las Normas Subsidiarias de Planeamiento
Municipal de ambito provincial de Burgos, subsumible en la clasificacion de suelo
rastico y categoria de suelo rastico con proteccion natural o especial, negando la
consideracion de suelo rastico comun, y sefialando que el uso que se pretende atribuir,
construyendo un vertedero, resulta absolutamente incompatible con la legislacién
urbanistica vigente y prohibido tanto por las Normas Subsidiarias (articulo 51.2) como
por la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla 'y Ledn (articulo 29).

Y, en relacién, en segundo lugar, con los incumplimiento de los requisitos
previos establecidos en la legislacion sectorial aplicable, se expone en la resolucion
impugnada que, aun aceptando ---a efectos meramente dialécticos--- que el suelo fuera
suelo rastico comdn, en todo caso, se trataria de una excepcion, que requeriria un
planeamiento especifico ---que no se ha llevado a cabo---, y unas garantias ambientales
con las correspondientes autorizaciones emitidas por las Administraciones Publicas
competentes; y, asi, se pone de manifiesto (1) la inexistencia de autorizacién de vertido
al dominio publico hidraulico prevista en el articulo 32.1 de la Ley 29/1985, de 2 de
agosto (en la redaccion dada por la Ley 46/1999, de 13 de diciembre), (2) la
inexistencia de autorizacion para la gestion de residuos urbanos prevista en la Ley
10/1998, de 21 de abril, de Residuos asi como Anexo Il B de la Directiva del Consejo
75/442/CEE, de 15 de julio de 1975, relativa a los residuos, (3) la inexistencia de las
aprobaciones o autorizaciones correspondientes de la Administracion Forestal
previstas en la Ley de Montes, (4) inexistencia de Declaracion de Impacto Ambiental
(DIA) realizada en relacion con la licencia de actividad solicitada (pues la DIA
aportada lo es, solo, para un Deposito Controlado de Residuos de Rechazo procedentes
de la Planta de Tratamiento de Residuos Urbanos de Burgos, mientras que la licencia
lo es, con caracter genérico, para Deposito Controlado de Residuos). Por ltimo (5), y
desde esta perspectiva sectorial, la resolucion municipal impugnada considera que se
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opone a la concesion de la licencia la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias,
por cuanto las denominadas "Vereda de la Carretera Vieja" y "Vereda de la Veguilla"
no puede ser destinada al transito permanente de camiones que trasporten residuos a
un vertedero, al resultar el mismo contrario a la citada legislacion estatal y a otras
autonémicas que cita a titulo meramente ilustrativo al carecerse de la misma en
Castilla y Leon, siendo, en todo caso, el permitido un paso excepcional y contando con
la correspondiente autorizacion de la Administracion autondémica, que no consta
concedida.

SEPTIMO.- En relacion, en primer término, con la naturaleza juridica del
terreno afectado, debemos comenzar sefialando que el Ayuntamiento no ha tramitado la
licencia, también solicitada coetaneamente, para la instalacion del Deposito
Controlado de Residuos en suelo rastico (uso excepcional del suelo rdstico), y, sin
embargo, como hemos expresado, deniega la Licencia de Actividad que tramita por
carecer de la mencionada autorizacion excepcional para suelo rustico.

De los documentos que figuran en autos (6 y 7 de la demanda) emitidos por el
Servicio Territorial de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, de la Delegacién
Territorial de Burgos de la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Castilla y
Leon se deduce que los terrenos donde se pretende ubicar el Dep6sito no son Montes de
Utilidad Publica, ni Montes Protectores, ni Montes Protegidos de Interés Forestal, ya
que "se trata de un Monte de propiedad particular con contrato de repoblacién
(convenio) con la Comunidad de Castilla y Ledn para su repoblacion”, estando los
terrenos plantados en virtud del expresado convenio de Pignus nigra, siendo la
Comunidad Auténoma la "propietaria del vuelo repoblado (del arbolado), hasta que el
propietario o el valor obtenido en el futuro de los productos del vuelo amorticen la
cuenta econémica que la Administracion (que anticipd el coste de los trabajos) tiene
pendiente con los propietarios”.

De tal documentacion se deduce una triple consecuencia: 1°. Que no es
aplicable el articulo 52 de las Normas Subsidiarias de Planeamiento con ambito
provincial de Burgos, por no ser monte de utilidad publica; 2°. Que el régimen
urbanistico aplicable seria el de suelo no urbanizable comin (suelo rustico comun,
segln la Ley autondémica 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn)
siéndole de aplicacion el articulo 45 de las citadas Normas; y 3° Que la
incompatibilidad existente entre el actual uso forestal y el de vertedero, tan solo
implicaria la necesidad de proceder a la rescision total o parcial del contrato de
repoblacion.

OCTAVO.- Efectuada la anterior declaracion la tramitacion debe continuar por
parte del Ayuntamiento, al no existir ---desde la anterior perspectiva--- prohibicion
para la concesion de la licencia pretendida; evidentemente, con la instalacién del
vertedero no nos encontramos ante uno de los usos prohibidos por el articulo 29, 22, 2°
de la Ley 5/1999, de Urbanismo de Castilla y Ledn, que se refiere a "los usos
industriales, comerciales y de almacenamiento, asi como las construcciones e
instalaciones vinculadas a los mismos".

En consecuencia, corresponde al Ayuntamiento la tramitacion de la Licencia de
Actividad, partiendo, como hemos concluido en el Fundamento anterior del contenido
del articulo 45 de las citadas Normas Subsidiarias: De entenderse que se esta, con el
vertedero, ante "Construcciones e instalaciones vinculadas a la ejecucion,
mantenimiento y servicio de las obras publicas™ corresponderia al Ayuntamiento el
proceder a otorgar directamente la licencia de obras sin necesidad de autorizacion
expresa de uso excepcional (articulos 45.1 y 74 de las Normas asi como 26.a.2° de la
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Ley citada 5/1999); vy, si, por el contrario, se entendiera que se trata de
"Infraestructuras de utilidad publica e interés social™ (articulo 45.2 de las Normas), y
por tanto autorizables, el Ayuntamiento deberia proceder a la tramitacion del
procedimiento previsto en el articulo 25.2 de la citada Ley autonémica 5/1999 con
elevacion del expediente a la Administracion autonémica (Comision Territorial de
Urbanismo).

Vista la pretension de la entidad recurrente en el suplico de la demanda, esta es
la Unica declaracion que corresponde efectuar a la Sala.

NOVENO.- Por lo expuesto, procede declarar haber lugar al recurso de
casacion y, en cuanto al fondo del asunto, estimar el recurso contencioso
administrativo formulado, anulando el Acuerdo impugnado y declarando que la
instalacion del Depdsito controlada de Residuos es un uso permitido o autorizable,
debiendo el Ayuntamiento de Abajas de Bureba proceder a tramitar de inmediato la
solicitud formulada, de persistir en tal pretension la entidad recurrente.

Pero los recursos no acabaron aqui, también se interpuso el recurso por el
Ayuntamiento de Abajas que se resolvio por el TS en el recurso de Casacion
4666/2002 con la sentencia de 21 de septiembre de 2005, que reproducia la

anterior.

También se pronunci6 el TS en el recurso de casacion 4691/2002 con la
sentencia de 18 de marzo de 2005, en la que se confirmaba la de la Sala de 24 de
mayo de 2002, dictada en el recurso 940/1999, en la que se planteaba un tema de

legitimacion y de invasion de autonomia local, concluyéndose que:

Por su parte, los recurridos mantienen que en cuanto a la legitimacion del
recurrente existia la legitimacion ad procesum pero no la legitimacién ad causam, que
es la que niega la Sentencia recurrida. Ello no corresponde totalmente a la realidad,
pues la Sentencia niega la legitimacion ad causam para los aspectos contractuales,
pero no para los de caracter institucional. En cuanto a estos Gltimos el Ayuntamiento
recurrente la afirma respecto a la defensa de la autonomia municipal y la invasion de
sus competencias, manteniendo que por lo que se refiere a estos extremos existe una
legitimacion tanto ad procesum como ad causam.

Pero se ha dicho antes que la alegacion de los recurridos no corresponde
totalmente a la realidad. Asi es porque desde luego en principio el Tribunal Superior de
Justicia no ha negado la legitimacion ad procesum, y también en principio admite la
legitimacion ad causam para los aspectos institucionales como antes se ha dicho. Sin
embargo la Sentencia aprecia la existencia de una solucion extraprocesal del conflicto
en cuanto a los aspectos institucionales citados. Se trata de la publicacion del Decreto
autonomico 220/2001, de 6 de septiembre, que aprueba el Proyecto Regional en
ejecucion de la Ley autonomica 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacion del
Territorio. De los Fundamentos de Derecho de la Sentencia recurrida se desprende que
la publicacion del Decreto citado ya resuelve de por si sobre los aspectos
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institucionales. Al parecer el repetido Decreto autonémico se dicté cuando se
encontraba en curso la ejecucion del contrato de obras, aunque esta ejecucion se vio
paralizada porque el Ayuntamiento ahora recurrente denegd las oportunas licencias
para realizar las actuaciones pertinentes dentro de su territorio denegacion ésta que
fue impugnada en via contenciosa y sobre la que ya en sede casacional recayd nuestra
Sentencia de 1 de diciembre de 2004.

Todos estos factores son de tener en cuenta para resolver el motivo de casacion.
Habida cuenta de que en él se sostiene que se ha negado por la Sentencia la
legitimacion procesal, es claro que esta afirmacion no puede acogerse y debe ser objeto
de la correspondiente matizacion. Pues, como se ha avanzado, la legitimacion ad
procesum se reconocio por la Sentencia, se denego la legitimacion ad causam para los
aspectos contractuales pero ello debe considerarse conforme a derecho y el
Ayuntamiento recurrente no discute este extremo; y tampoco es cierto que se negara la
legitimacion ad causam para los aspectos institucionales, pues como se ha dicho en
cuanto a ellos se aprecid la existencia de una solucion extraprocesal. Respecto a este
ultimo extremo resulta decisivo que la entidad municipal recurrente no discute la
declaracion de la Sentencia impugnada en este sentido, por lo que al aquietarse
respecto a ella obviamente no se desvirtia esa declaracion. De ser otros los términos
del debate se hubiera llegado a solucion distinta respecto a la declaracién de la
Sentencia de que se dio una solucién extraprocesal sobrevenida, pues a tenor de la
declaracion de nuestra Sentencia citada de 1 de diciembre de 2004 la publicacion
posterior del Decreto autondémico no puede determinar que sea valido en derecho un
acto anterior como lo es el dictado en la fecha de autos. Pero las normas aplicables nos
obligan a estar a las alegaciones de las partes, en este juicio casacional como en los
demés procesos. De ello se deduce que no puede acogerse el motivo, construido sobre
la base de haberse apreciado erréneamente falta de legitimacién, cuando no fue ello lo
sucedido en realidad.

En el motivo segundo, al amparo del apartado c) del articulo 88.1 de la Ley de
la Jurisdiccion, aunque con cita expresa de la pretendida infraccién de los articulos 69
y 70.1 de la Ley Jurisdiccional, se sostiene la incongruencia de la Sentencia recurrida.
Ello se razona manteniendo que si se aprecié la falta de legitimacion debid declararse
la inadmisibilidad del recurso, y por el contrario la Sentencia lo que hace es declarar
conformes a derecho los actos recurridos pese a que, de manera terminante, declara
también que lo hace sin entrar en el fondo del asunto.

Ateniéndose a la literalidad de esta declaracién, podria mantenerse que en
efecto existe una incongruencia, pero apreciarla careceria de sentido toda vez que se
llega a una conclusion distinta respecto a las afirmaciones literales del fallo si estas
afirmaciones se integran con lo dicho en los Fundamentos de Derecho de la Sentencia.
Entiende esta Sala que no es exagerada la deduccion segin la cual lo que esta
expresando el Tribunal Superior de Justicia es que declara conformes a derecho los
aspectos contractuales, es decir, la adjudicacién del contrato de obras, y que en cambio
no entra en el fondo del asunto respecto a las cuestiones institucionales. Ello es
conforme con la consideracion de que las cuestiones institucionales han sido resueltas
por la publicacion del Decreto autondmico 220/2001, de 6 de septiembre, que aprueba
el Proyecto Regional y decide la instalacion del vertedero en el termino municipal del
Ayuntamiento recurrente. Interpretando de este modo el fallo de la Sentencia no existe
realmente una incongruencia como se denuncia, ya que las dos declaraciones que se
hacen en ese fallo (conformidad a derecho de los actos y no consideracion del fondo del
asunto) versa sobre aspectos distintos de la controversia planteada, como son el
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contrato celebrado y la pretendida invasion de la autonomia local por lo que se refiere
al municipio recurrente. Cuestion ésta que se resuelve en ejecucién de la Ley
autonomica de Castilla-Ledn 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacion del Territorio,
cuyo articulo 22.5 dispone que en casos como el presente la ejecucion de las obras de
construccion del vertedero no estara sometida a licencias urbanisticas y medio
ambientales.

En consecuencia procede no acoger este segundo motivo de casacion y, no
habiéndose acogido tampoco el primer motivo invocado, debe desestimarse el presente
recurso.

Finalmente, la Sala examiné el Decreto por el que se aprobaba el Proyecto
Regional del Depdsito controlado de residuos, con la sentencia de 22 de abril de
2004 dictada en el recurso 117/2002 y en la que se concluia que:

SEGUNDO- Iniciando ya pues el estudio del presente recurso, respecto al
primer argumento impugnatorio cual es que no existe el interés regional del Proyecto,
ni se justifica el mismo, ya que tampoco aparece motivado ni existe un solo dato que
permita concluir que estamos ante un Proyecto de interés regional, ya que el vertedero
proyectado no alcanza ni siquiera el &mbito provincial, por cuanto la alegacion de que
el vertedero de Cortés tiene la capacidad Gtil agotada y es de imposible ampliacion, no
aparece tampoco justificado, ni con ello concurriria el interés regional del proyecto, al
ser un problema que atafie s6lo a la ciudad de Burgos.

Y dicho lo anterior hemos de sefialar que basta la lectura del Decreto que nos
ocupa para considerar que en el Anexo IV de la Solicitud del Ayuntamiento aparece la
relacion de Ayuntamientos que actualmente vierten en el actual vertedero, y que en el
futuro, tras pasar los residuos por la planta de Clasificacion, Seleccion y Compostaje,
se enviarian al depdsito controlado de Abajas, objeto de la Declaracion de Proyecto
Regional |, siendo un total de 94 municipios , agrupados en 7 mancomunidades
suponiendo unos 2.200 habitantes. Pero es que ademas en este recurso se ha remitido
una certificacion del Consorcio de Tratamiento de Residuos Sélidos de la Provincia de
Burgos a instancias de la parte recurrente, donde se pone de evidencia que sus
Estatutos se aprobaron el 12 de julio de 2001, con los municipios que lo integraban y
las Mancomunidades de Recogidas de Residuos integrados y adheridas al Consorcio , y
los Municipios que se han integrado posteriormente como en abril de 2002 o incluso
posteriormente, los Ayuntamientos de Miranda de Ebro y Aranda de Duero, por lo que
decae por su propio peso, la afirmacion de que s6lo exista un interés local.

Por lo que es evidente que el Proyecto no afecta solo al Municipio de Burgos,
por otro lado respecto a la falta de justificacion de que el Vertedero de Cortes se
encuentra agotado, sin que se pruebe que no se pueda readaptar el mismo, hemos de
decir que con ello se desconoce la sentencia de esta misma Sala, y que como consta en
ese recurso 258/1990, en cuya ejecucion se ha acordado el sellado del vertedero de
Cortes y donde aparece un proyecto de sellado del vertedero de Cortes, para el
cumplimiento asi de dicha sentencia, por lo que resultan de todo punto irrelevante las
alegaciones de la recurrente respecto a la posibilidad de ampliacion o reconversion de
dicho vertedero y con ello no se puede concluir que se haya infringido lo dispuesto en
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el Plan Nacional de Residuos Urbanos que establece como prioritario la reconversion
de los vertederos existentes para su adaptacion a la Directiva 99/31 CE que en este
caso seria el de Cortes, ya que este se encuentra sellado en virtud de una resolucién
judicial.

TERCERO- Con relacion a que no se ha justificado el emplazamiento elegido y
sin que exista un estudio de alternativas, lo cierto es que en el expediente
administrativo consta en la ampliacion del mismo el cuerpo 3 y en concreto el estudio
de Impacto Ambiental del Proyecto, que en contra de lo afirmado por el Ayuntamiento
recurrente, si que se han realizado estudio de alternativas en concreto en cinco puntos
sin que sea de recibo la alegacion de que ademas de ese estudio deberia de haberse
realizado otro estudio por la Junta de Castilla y Leon, cuando incluso en el
procedimiento que se siguié para la adjudicacién del contrato de construccion y
explotacion de un vertedero de residuos, se estudiaron las distintas ubicaciones
ofrecidas, por lo que no se puede afirmar que no se hubiera motivado la ubicacion y
que se pudiera haber incurrido en vulneracion del articulo 54 de la Ley 30/1992, por
falta de motivacion. Por lo que este motivo debe de ser igualmente desestimado. Asi
mismo cabe indicar que a la pagina 77 del Estudio de Impacto ambiental aparece
expresamente el examen de las alternativas.

Por lo que con ello debemos igualmente rechazar la alegacion de que se
vulneren los Principios de la Ley de Urbanismo 5/1999 y el anexo | del Plan Director
de Residuos de Castilla y Ledn aprobado por Decreto 90/1990 que establece la
obligatoriedad de realizar analisis de alternativas en la seleccion de ubicacion de todo
centro, ya que en el propio Decreto impugnado se hace constar que si se han buscado
diversas alternativas en las inmediaciones de Burgos capital a la ubicacion del
Depdsito de Rechazos, asi como otros tres lugares en esta zona norte de Burgos, y una
vez decantados por los terrenos proximos a Abajas, paraje Los Valles, y ello en base al
actual uso del terreno, por ser de poca productividad, baja riqueza natural, topografia
abrupta y escasa visibilidad, y a su vez barajaron otras tres posibilidades dentro de ese
lugar (tres pequefas cafiadas), optando por la alternativa 1, por ser la que arranca de
una menor cota, y se rellena, igualmente a una menor altitud, 830-860 m. (825 m. en la
zona del dique de cierre, si bien la cota de arranque del depdsito controlado de
residuos se situara a 830 m. mediante el correspondiente movimiento de tierras —
desmonte de paredes hasta los 832,5 m. y relleno y compactacion del fondo-),
mejorando asi la estabilidad mecénica del conjunto una vez completado.

Por ello se reitera no se puede concluir que no se haya justificado el
emplazamiento elegido y que no existiera el estudio de alternativas, que si lo hay, sin
que en el presente recurso haya sido objeto de la pertinente prueba que hubiera
determinado que si existian las alternativas y que la ubicacion elegida no responde a
criterios racionales, por otro lado la afirmacién de que pretende ubicar en un monte
protector delimitado en las Normas Subsidiarias de Planeamiento de Burgos, Yy que se
vulnera igualmente lo establecido en el articulo 45 de la Constitucion, al ser una
obligacién de los poderes publicos velar por la utilizaciéon racional de los recursos
naturales y optar por la solucién que menos afecte al medio ambiente, en aplicacion del
principio de proporcionalidad, que debe regir estas actuaciones, hemos de indicar que
en base a las pruebas practicadas en el presente recurso resulta por un lado que de las
Normas Subsidiarias Municipales de la Provincia de Burgos en la copia remitida por la
Junta de Castilla y Ledn, en los planos aparece la zona coloreada donde se ubica el
vertedero, como suelo calificado de no urbanizable genérico, también del certificado
remitido por la Junta Consejeria de Medio Ambiente, aparece que el terreno sobre el
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que se asienta el vertedero no ha figurado inscrito en el Catalogo de Montes de
Utilidad Publica y que sélo existia un convenio de reforestacion, del que se desafecto
una superficie de 23,0000 has para la instalacion del vertedero, sin que de este
convenio se pueda deducir como pretende el recurrente que estemos ante un Monte
Protector por cuanto si el mismo recurrente reconoce en su escrito de conclusiones
que no se puede afirmar que los terrenos constituyan un monte catalogado en los
términos del articulo 25 del Reglamento de Montes, tampoco cabe concluir que estemos
ante un supuesto de Montes protectores, ya que conforme establece el articulo 31 del
Decreto 485/1962, de 22 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de Montes,
para ello seria preciso que se hallen en alguno de los casos siguientes:

A) Los situadas en las cuencas alimentadoras de los pantanos, a que se refiere
la Ley de 19 de diciembre de 1951.

B) Los que tengan cualquiera de las caracteristicas sefialadas en el art. 25, para
los montes de utilidad pablica.

C) Los que, habiendo figurado en el Catalogo, hayan pasado o pasen
legalmente por rectificacién del mismo, basada en razones de pertenencia, al dominio
particular.

D) Los que por Ley especial reciban esta calificacion.

Sin que aparezca que basta con la afirmacion de que pudiera darse el caso de
que estuviéramos ante un monte de tal naturaleza, ya que para ello seria ademas
precisa la declaracién del mismo como tal conforme establece el articulo 32 del citado
Reglamento.

Tampoco cabe admitir la invocacion de que nos encontremos ante un supuesto
de monte arbolado de alto nivel biol6gico, por el mero hecho de que en su momento
existiese un convenio de reforestacion, respecto al cual se desafectaron la superficie
que ocupa el vertedero, como se deduce del Estudio de Impacto Ambiental del
Proyecto, por otra parte, que en el Proyecto se haga constar que una vez llevada a
cabo la labor de reforestacion una vez llenado el vertedero, estaremos ante un Monte
de Utilidad Publica de titularidad de la Junta de Castilla y Leon, no puede llevar a la
conclusiéon pretendida por el recurrente de que por ello, a priori ya estemos ante un
Monte de tal categoria y el terreno merezca dicha calificacion y consideracion.

Y por otro lado la referencia a este Proyecto, nos conduce también a considerar
que no es cierta la afirmacion de que el Proyecto careciera de Estudio Ambiental y
tampoco es determinante de vicio de nulidad el que el mismo se realizara antes de
iniciarse el procedimiento para declarar el Proyecto de interés regional, ya que lo
determinante es que se ha realizado y de su examen tal y como consta en la ampliacion
del expediente, no se puede concluir como pretende la Corporacion demanda sin una
prueba pericial que lo corrobore, que el mismo se haya excedido de su objeto o se haya
obviado cuestiones medioambientales esenciales, incurriendo en indeterminaciony en
contradicciones que determinen que carezca de validez juridica, respecto a lo cual no
existe prueba alguna, por lo que este motivo también debe decaer, ya que la invocacién
que realiza la parte recurrente respecto a que el informe que obra en el expediente
administrativo demuestra que el terreno elegido no cumple las exigencias técnicas, es
algo que no podemos compartir por cuanto se trata de un documento sobre
repercusiones medioambientales elaborado a instancia de parte, que la propia
recurrente acompano a las alegaciones verificadas en dicha via administrativa sin que
haya sido sometido en la presente via jurisdiccional a debate y contradiccion.
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Asi mismo debe decaer el motivo relativo a la falta de autorizacion de la
Confederacion Hidrografica por cuanto ademas de constar en autos que la misma se
encuentra en tramitacion, serd por ello precisa en el desarrolla de la actividad de
vertedero, pero no para su declaracion de Proyecto de interés regional.

CUARTO- Por otro lado y respecto a que el Proyecto no responde a una
iniciativa publica, tampoco ello es cierto, ya que como consta en el Decreto el
organismo promotor del Proyecto Bésico es el Excmo. Ay u n t amiento de Burgos,
otra cosa distinta es que para la construccion y explotacion del deposito se convocara
un concurso cuyo contrato fue objeto de adjudicacion del proyecto de construccion,
instalaciones y accesos de un depdsito controlado de residuos a una U. T. E, lo cual
no modifica en absoluto que el Promotor sea una Entidad Publica.

Y respecto a la documentacion necesaria del Proyecto, por un lado examinado
el expediente aparece claramente que en el mismo se remiti6 un documento
denominado Proyecto Basico de Depdsito Controlado de Residuos en Abajas, y donde
consta la siguiente documentacion como Documento I, la Memoria y Anejos a la
Memoria y como Documento 1V, el presupuesto, con lo cual y habida cuenta que en el
presente caso se ha convocado un contrato para la adjudicacion y explotacion del
vertedero, la finalidad del estudio econémico, que no es otra que la consideracién de
costes y recursos econdémicos para el reconocimiento de disponibilidades econdmicas,
para el desarrollo del proyecto, es evidente que en el presente caso se encuentra
cumplimentado, por lo que también en este punto, el motivo de impugnacion debe ser
desestimado.

Como debemos desestimar de forma genérica toda la argumentacion relativa a
la vulneracion de la normativa medioambiental tanto comunitaria estatal o autonomica,
en cuanto a los principios de proximidad, minimizacion de produccion de residuos,
reconversion de vertederos existentes, estudios de alternativas o utilizacion racional de
recursos naturales, por no ser objeto de la oportuna prueba que hubiera determinado
que la resolucion adoptado haya sido irracional o ilogica, y por las razones que hemos
expuesto al desestimar los motivos precedentes.

QUINTO- También debe decaer la alegacion de la falta de audiencia a otras
Entidades Locales afectadas por cuanto no pueden invocarse motivos de indefension de
terceros , ya que debemos de sefialar que la alegacidon de defectos procedimentales
causantes de indefension, solo es admisible a quien sufrié esa indefension, no por quien
ha sido parte en el expediente y ha tenido cumplido conocimiento de todas las
actuaciones, como ocurre en el presente caso con la recurrente, (STS 20-2-90) entre
otras muchas como la del TS de 11-1-1995, de la que fue Ponente Don José Maria
Morenilla Rodriguez, y donde se dice que los invocados motivos que afectaban a los
defectos formales del expediente administrativo, como alli se expone, no pueden
estimarse al no haber sido causa de indefension para el solicitante.

Con relacion a la vulneracién de la Ley Estatal sobre vias pecuarias lo cierto
es que en el Estudio de Impacto Ambiental se especifica en el folio 73 que el camino de
acceso tiene como base un actual camino agricola que a su vez discurre sobre unas vias
pecuarias, mejorandose en cuanto a sus condiciones de rodadura, especificando el
Decreto impugnado que medidas han de adoptarse y con la determinacion de una
nueva via que se situara a los margenes del camino y estos terrenos de la Via pecuaria
se registraran a nombre de la Junta, por lo que si dicha medida no infringe lo
establecido en la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias, que preve en su
articulo 1.3 la compatibilidad del uso como en el articulo 11 la modificacion del
trazado por lo que tampoco en este punto el recurso puede prosperar.
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SEXTO- Mencidn especial merece la invocacion que el mencionado Proyecto
solo ha tratado de eludir los mecanismos de control municipales de las obras en cuanto
a las pertinentes licencias y que en todo caso el articulo 22.5 de la Ley de Ordenacion
del Territorio de Castilla y Leon ha de interpretarse, para su posible consideracion
conforme a la Constitucion, en cuanto a que no afectaria a la licencia de actividad, la
cual siempre seria exigible, pero hemos de sefialar que este articulo tiene su origen en
la Disposicion Adicional Quinta de la Ley de Ordenacién del Territorio Vasco, Ley
4/1990, asi como existen otros precedentes como la Ley 27/1992, de 24 de noviembre,
de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, en su articulo 19, con ello queremos
decir que no son extrafios los casos en los que por existir interés publico supralocal se
ha eximido a determinadas obras de la sujecion a licencias municipales, sin que por
ello se pueda concluir que se esté atentando al principio constitucional de autonomia
local, ya que también sobre este punto se pronuncié aunque indirectamente la
Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 149/1998 (Pleno), de 2 julio de 1998,
dictada en el Recurso de Inconstitucionalidad ndm. 2307/1990, en la que también
rechaza las alegaciones de adverso referidas a la competencia en materia de
Administracion Local y se indica que si en el Texto Refundido de la Ley del Suelo de
1976, y asi se interpretd en la STC 56/1986, era constitucional la excepcion que se
contemplaba en el art. 180.2 por los intereses publicos en juego, no parece que exista
dato nuevo que en el momento actual varie la admisibilidad de dicha excepcion.
Tampoco se esta ante una regla basica establecida en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases del Régimen Local, por lo que aun desde la Optica de las
competencias locales seria constitucional la regulacion debatida (art. 10.4 EAPV),
aunque, en atencion a la materia considerada en el art. 25, el titulo competencial
prevalente es el de ordenacion del territorio.

Por lo que ningun reproche de inconstitucionalidad cabe hacer al articulo 22 de
la Ley de Ordenacion del Territorio de Castilla y Ledn, si bien es verdad que este
articulo , a la luz de la reforma de la Ley de Bases del Régimen Local realizada por la
Ley 11/1999, debe considerarse con caracter excepcional la exclusion del control
municipal, y solo expresamente para los proyectos que estén previstos de modo
especifico en el correspondiente Proyecto, y en el supuesto que ahora nos ocupa, existe
esta prevision expresa, de exencion del control municipal en el punto Tercero de la
parte dispositiva del Decreto 220/2001, aungue esta exencion también tiene
antecedentes en el propio derecho de paises comunitarios como Alemania con el caso
de la sentencia “Rastede” y donde se atribuia la competencia en materia de vertederos
no a los Municipios sino a Entes supralocales y en nuestro Derecho en la Ley Gallega
de Residuos 10/1997.

SEPTIMO- Y para finalizar nos resta examinar el tema de la desviacion de
poder denunciada, l6gicamente si hemos concluido en los fundamentos anteriores que
no existen las infracciones denunciadas, no podemos deducir de todo ello, que de la
actuacion examinada se pueda considerar que nos encontramos ante un supuesto de
desviacion de poder por cuanto como sefiala el Tribunal Supremo de 11 noviembre
1986, Pte: Botella Taza, Aurelio

“En cuanto al correlativo y ultimo de los motivos de apelacion, donde se
reproducen y desarrollan las alegaciones de desviacion de poder aducidas ante la
Audiencia, debe matizarse la argumentacion de la sentencia sobre inclusion de factores
intencionales en la accion administrativa de teleologia discordante con la finalidad,
interés pablico o causa juridica del acto, ya que la exigencia de acreditacion de tal
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factor puramente subjetivo o intencional necesariamente implicaria una "probatio
diabolica™ para el administrado que invoque desviacion de poder como fundamento de
su pretension jurisdiccional (articulo 83, apartados 3 y 4, en relacion con el 41, de la
Ley de lo Contencioso-Administrativo); por lo cual, al operar dicha institucion dentro
del concepto de causa del acto administrativo agota su &mbito de aplicacion en el
correspondiente al principio de objetividad, impuesto por el articulo 103.1 de la
Constitucion, como factor de ajuste teleoldgico entre el fin social de la norma aplicada
y la causa del acto que la aplica, lo que en el orden probatorio de aquella discordancia
finalista, resulta fundamental la prueba de presunciones en funcién de las
consecuencias o resultados que sobre la realidad social produce el acto de aplicacion y
su conformidad o incongruencia con el concreto interés publico que satisface la norma
aplicada; comparacion no solo cualitativa, sino a la vez cuantitativa con respecto de
otros intereses que de hecho resultan favorecidos por el acto de aplicacién, de tal
manera que si estos distintos intereses resultan mas favorecidos que los especificos y
determinantes de la norma como instrumento rector de la actividad administrativa,
correspondera entonces la revision jurisdiccional no ya por infraccion de una tica
normativa, sino por vulneracién de razones justificantes (articulo 106.1 de la
Constitucidn) en concordancia con la diferenciacién entre Ley y Derecho mantenida en
el articulo 103.1, "in fine", también de la Constitucion, a cuya luz la institucion reactiva
de ajuste a Derecho significada por la desviacion de poder, participa de semejante
naturaleza que la nulidad de pleno derecho del fraude de Ley (articulo 6.4. del Cddigo
Civil) y del abuso o el ejercicio antisocial de los derechos (articulo 7.2.), pero con la
modalidad en su aplicacion contencioso-administrativa (articulo 106.1 de la
Constitucién y 1.° de la Ley Jurisdiccional) de operar por el cauce de la anulabilidad
propia de las pretensiones de este orden. Lo que puesto ahora en funcién de la
fundamentacién del acto impugnado por desviacion de poder, y con respecto de la
definicion de los principios pertenecientes al ambito probatorio, conduce a la
conclusion de que, si el acto es reglado, con expresion en sus fundamentos de los
concretos preceptos aplicados, el sesgo o desviacién ecoldgica entre los concretos fines
sociales de los mismos y los resultados sobre la realidad social del acto que tales
preceptos aplica, incumbird en su prueba, la diferencia entre razon justificante del acto
y consecuencias de éste, a quien alegue la desviacion de poder, gozando el acto
administrativo de la presuncion de existencia y licitud de su causa con la consecuente
necesidad de cumplida prueba en contrario para destruirla”.

Sin que en el presente caso, exista prueba de haber incurrido en desviacion de
poder y que el Proyecto se haya declarado de interés regional sélo con el fin de eludir
la aplicacion de la Ley.

Sentencia que fue confirmada por el Tribunal Supremo con la sentencia
dictada en el recurso de Casacion 5807/2004 de fecha 14 de octubre de 2008 de la
que fue Ponente Don Rafael Fernandez Valverde en la que ha de destacarse la
referencia a los principios de proximidad y suficiencia en el tema referido a la
eliminacion de residuos que contemplaba el Plan Nacional de Residuos Urbanos

indicaba que:
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CUARTO.- En el primero de los motivos ---que es el Unico que se formula al
amparo del articulo 88.1.c) de la LRICA--- se consideran infringidos los articulos
154.2 de la Ley 39/1988, Reguladora de las Haciendas Locales asi como el derecho a
la tutela judicial efectiva garantizada en el articulo 24.1 de la Constitucion (CE).

Fundamenta tal infraccion en la circunstancia de no haberse practicado la
prueba pericial admitida al no haberse consignado por el Ayuntamiento recurrente la
cantidad solicitada por la Sala como provision de fondos para la préactica de la misma,
de conformidad con el articulo 342 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil (LEC).

El motivo ha de rechazarse.

La referencia a la citada Ley de Haciendas Locales ha de entenderse realizada
al Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que fue aprobado el Texto
Refundido de la Ley de Haciendas Locales, de conformidad con su Disposicion
Adicional Primera, que es la norma con rango de ley que en la fecha de la formulacion
del recurso de casacion (articulo 173.2) sefialaba que "Los tribunales, jueces y
autoridades administrativas no podran despachar mandamientos de ejecucidon ni dictar
providencias de embargo contra los derechos, fondos, valores y bienes de la hacienda
local ni exigir fianzas, dep6sitos y cauciones a las entidades locales, excepto cuando se
trate de bienes patrimoniales no afectados a un uso o servicio publico™.

La provision de fondos requerida, de caracter procesal, no cuenta con la
consideracion de fianza, depdsito o caucién prevista en el mencionado precepto, ya que
la misma se corresponde con el futuro importe de los gastos originados por la préactica
de una prueba pericial propuesta por el recurrente y exigida de conformidad con lo
previsto en la norma procesal de preferente cita, cuya aplicacion excluye cualquier
sospecha de indefension, debiendo ser considerada como un presupuesto o requisito
razonable para conseguir la actuacion procesal propuesta y deseada.

QUINTO.- En el segundo motivo la infraccion se proclama del articulo 9.3 CE,
54.1.f) de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin (LRJPA), asi
como de la jurisprudencia que cita en relacion con motivacion de los actos
administrativos, la interdiccién de la arbitrariedad, el principio de proporcionalidad y
el control de los actos discrecionales.

Considera el Ayuntamiento recurrente que tal infraccion se produce por incurrir
el Decreto impugnado ---que no la sentencia de instancia--- en los vicios de falta de
justificacién de su interés general asi como de incidencia municipal, y, por otra parte,
en la falta de motivacién de la eleccion de emplazamiento del vertedero.

El motivo, desde su variada perspectiva ha de rechazarse.

Al margen de que los expresados vicios, como hemos expuesto, se imputan al
Decreto, que no a la sentencia que revisamos, debemos sefialar:

a) En relacion con la obligacion de justificar el caracter supramunicipal del
vertedero (y con ello de su interés social y utilidad publica), el recurrente parte de la
obligacion de motivacion que, en tal sentido, fue impuesta por la Ley 10/1998 de
Ordenacion del Territorio de Castilla Ledn (articulo 20.2 y 23.1.b), al margen del
articulo 54.1.f) de la LRJCA, negando, obviamente, tal obligacion.

Sobre tal extremo, lo cierto es que el motivo no desvirtia las concretas razones
que ---analizando el Decreto--- utiliza la Sala de instancia para considerar el mismo
suficientemente motivado en los extremos expresados; en concreto, nada se dice sobre
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los 94 municipios (7 mancomunidades) que vierten sus residuos en el actual vertedero
de Cortes y que en el futuro los remitiran al aqui discutido de Abajas, ni sobre el dato
de que el Consorcio de Tratamiento de Residuos Solidos de la provincia de Burgos esté
integrado por los expresados municipios y mancomunidades, con adhesiones
posteriores de municipios tales como el de Aranda del Duero y Miranda del Ebro.
Tampoco ninguna critica se realiza en relacion con el agotamiento y cierre del actual
vertedero de Cortes, en el término municipal de Burgos, y ello en virtud de sentencia de
la misma Sala de instancia (RCA 258/1990) que, en ejecucion de la misma ha ordenado
el sellado del citado vertedero, excluyéndose, por ello, cualquier vulneracion del Plan
Nacional de Residuos Urbanos (aprobado por el Consejo de Ministros en su reunion de
7 de enero de 2000 y publicado en el BOE n° 28 de 2 de febrero de 2000), que, en
principio, da preferencia a la reconversion de los vertederos existentes, frente a la
creacion de otros nuevos, de conformidad con la Directiva 99/31CE.

b) En segundo término el motivo del Ayuntamiento recurrente centra, también,
la citada falta de motivacion en el aspecto relativo a su concreta ubicacion o
emplazamiento en el municipio de Abajas, sin estudio alguno sobre alternativas.

No se menciona, sin embargo, el estudio de alternativas (un total de cinco)
contenido en el Estudio de Impacto Ambiental del Proyecto, que la sentencia de
instancia destaca y analiza; aspecto que, igualmente, se hace constar en el Decreto
impugnado (Antecedente Primero in fine), exponiendo las concretas razones de la
eleccion del emplazamiento. A mayor abundamiento, al final del Fundamento Juridico
IV del Decreto se expone que "si se han buscado diversas alternativas en las
inmediaciones de Burgos capital a la ubicacion del Depdésito de Rechazos asi como
otros tres lugares en esta zona norte de Burgos, y una vez decantados por los terrenos
proximos a Abajas, paraje Los Valles, en base al actual uso del terreno, por ser este de
poca productividad, baja riqueza natural, topografia abrupta y escasa visibilidad, a su
vez se barajaron otras tres posibilidades dentro de este (tres pequefias cafiadas),
optando por la alternativa 1 ...".

Por ello, desde la perspectiva desde la que el motivo se plantea, el mismo ha de
ser rechazado por cuanto las exigencias de motivacion requeridas por la normativa que
se cita como infringida, tanto del Decreto como de la sentencia que analizamos, se han
cumplido motivos méas que sobradamente.

SEXTO.- En el tercer motivo se dice infringido el articulo 16 de la Ley 10/1998,
de 21 de abril, de Residuos, que hace referencia a los principio de proximidad y
suficiencia para la eliminacion de los residuos; principios que igualmente contemplan
el Plan Nacional de Residuos Urbanos (aprobado por el Consejo de Ministros en su
reunion de 7 de enero de 2000 y publicado en el BOE n° 28 de 2 de febrero de 2000) y
el Plan Director de Residuos de Castilla 'y Ledn (aprobado por Decreto 90/1990, de 31
de mayo). Por ello se expone que para la eleccion del lugar no se ha tenido en cuenta
tal principio, ni las distancias, ni el estado de las carreteras ni las poblaciones que los
transportes deben de atravesar y el coste de los mismos.

Obvio es que la ubicacién del mismo a 33 kilometros de Burgos y 35 de la
Planta de Tratamiento de Residuos Solidos es tomada en consideracion por el Decreto
y ratificada por la sentencia de instancia, y que, por otra parte, el mencionado
principio de la proximidad es modulado por otra serie de circunstancias relativas al
emplazamiento que en el Decreto se mencionan; asi, en el mismo se expresa que "para
la eleccion del emplazamiento se han buscado terrenos de poca productividad y poca
riqueza natural, teniendo en cuenta su topografia abrupta con miras a su explotacion y
a su poca visibilidad para lo que se ha considerado los siguientes aspectos: estudio
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geoldgico, litologico, hidrogeologico e hidroldgico, descripcion del paisaje, la flora 'y
la fauna, ruido, calidad del aire y olores y la circulacion de vehiculos pesados y red de
comunicaciones en el entorno de la zona".

En consecuencia, analizado en dicho contexto, el principio de proximidad que se
invoca como infringido se nos presenta ---como al Decreto y a la sentencia de
instancia--- claramente respetado, debiendo rechazarse el motivo.

SEPTIMO.- En el cuarto motivo la infraccion afecta a los articulos 45.2 CE en
relacion con las obligaciones y objetivos marcados por el articulo 3 de la Directiva
96/61/CE del Consejo, de 24 de septiembre, el articulo 5 de la Directiva 99/31/CE del
Consejo relativa al vertido de residuos, asi como al ya citado Plan Nacional de
Residuos Urbanos, ante la desproporcion de la que adolece el vertedero objeto del
Proyecto que el Decreto aprueba.

No se desvirtda, sin embargo, por el recurrente el detallado analisis que el
Decreto realiza ---confirmado por la sentencia que se impugna--- en su Fundamento
Juridico Il y en el que para la aprobacion del Proyecto toma en consideracion la
adaptacion del mismo al citado Plan Nacional de Residuos Urbanos, cuyos objetivos
especificos analiza, con especial referencia a la reduccion de residuos, de conformidad
con la normativa europea que cita; aun siendo ciertos los principios que se citan, y mas
bien propios de otras politicas tangenciales, en su concreta proyeccion sobre el
vertedero que nos ocupa, no apreciamos la desproporcién que se invoca, debiendo
confirmarse la sentencia y el Decreto en este particular, con rechazo del motivo, ya que
la extension del vaso de vertido (28,99 Ha) no tiene porqué resultar inversamente
proporcional a las politicas de reduccion de produccion de residuos que se invocan.

OCTAVO.- En el quinto motivo se entienden vulnerados los articulos 1, 3.1, 3.2
y 4.1 del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de Evaluacion de Impacto
Ambiental (EIA) ---modificado por el Real Decreto Ley 9/2000, de 6 de octubre y Ley
6/2001, de 8 de mayo---, asi como los articulos 15, 16 y 19 del Reglamento para la
ejecucion del Real Decreto Legislativo de Evaluacion de Impacto Ambiental, aprobado
por Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre (REIA).

En concreto se expresa que ---de conformidad con los preceptos expresados---
la evaluacion debe de efectuarse dentro del procedimiento de aprobacion del proyecto
y conjuntamente con el mismo, lo cual no ha acontecido en el supuesto de autos,
prescindiéndose totalmente del procedimiento, por cuanto en el caso de autos el mismo
fue aprobado con un afio de antelacion al inicio de la solicitud del expediente de
aprobacion del Proyecto por el Ayuntamiento de Burgos.

Sin embargo en el motivo no se critica la decision adoptada por la Sala de
instancia (Antepenultimo péarrafo del Fundamento Juridico Tercero) en el sentido de
que "tampoco es determinante de vicio de nulidad el que el mismo se realizara antes de
iniciarse el procedimiento para declarar el Proyecto de interés regional, ya que lo
determinante es que se ha realizado...".

Pues bien, ante la ausencia de critica a tal decision jurisdiccional hemos de
ratificar la misma, afiadiendo, simplemente, que dado el caracter previo de la
evaluacion, en relacién con la posterior decision de aprobacion de proyecto (que toma
en consideracion la misma, como consta en el Decreto), resulta de aplicacion lo
establecido en el articulo 63.3 de la ya citada LRJPA, conforme al cual solo procedera
la anulabilidad del acto "cuando asi lo imponga la naturaleza del término o plazo™, que
no es el caso por cuanto lo significativo juridicamente es que para proceder a la
aprobacion del Decreto se tuvo en cuenta y se tomO en consideracion la previa
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Declaracion de Impacto Ambiental, sin que en el periodo de alegaciones para la
aprobacion de aquel consten algunas que no se hubieran tenido en cuenta en la citada
Evaluacion y posterior Declaracion. Es mas, si bien se observa, los denominados
"Condicionantes suplementarios™ que figuran en el Anexo | del Decreto impugnado,
aparecen encabezados por la siguiente expresion: "Deberan cumplirse todas las
medidas correctoras que se recogen en la Declaracion de Impacto Ambiental,
publicadas en el BOCyL n°® 9 de 14 de enero de 2000, y que se reproducen a
continuacion: ...", expresion de la que debemos deducir la integracion de tal
Declaracion en el Decreto impugnado, tras la previa toma en consideraciéon de la
misma en el curso procedimental de aprobacion del Decreto.

NOVENO.- En el motivo sexto se consideran infringidos el articulo 2 del Real
Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de Evaluacion de Impacto Ambiental
citado, los articulos 5 al 11 del Reglamento para la ejecucion del Real Decreto
Legislativo de Evaluacion de Impacto Ambiental, aprobado por Real Decreto
1131/1988, de 30 de septiembre (REIA), asi como los articulos 3 y 5 de la Directiva
85/337/CEE (en la redaccion dada por la Directiva 97/11/CE) al no haberse tenido en
cuenta las exigencias de dichos articulos relativas al preceptivo contenido y objeto de
las evaluaciones.

Asi se hace referencia a la ausencia de descripcion de los efectos directos e
indirectos del Proyecto sobre determinados aspectos integrantes del medio ambiente; y
asi, la Declaracion que nos ocupa, de una parte, se excedid en su cometido
introduciéndose en cuestiones ajenas a dicho objeto, y, de otra, obvia cuestiones
medioambientales esenciales, citdndose al respecto, en este sentido, la cuestion relativa
a la repercusion del transporte de los residuos al vertedero; la indeterminacion y las
contradicciones del proyecto acerca del volumen, origen y tipo de los residuos que se
pretende verter en el deposito; la indeterminacién acerca de la procedencia de los
residuos; y la indeterminacion de la composicién de los expresados residuos.

Como sabemos, la Sala de instancia rechazé dichas alegaciones (tanto por
exceso como por defecto) apelando a la necesidad para su acreditacion de "una prueba
pericial que lo corrobore™, por cuanto, en relacion con lo expuesto "no existe prueba
alguna”. Tal decision jurisdiccional, que debemos situar en el terreno de la factico, ha
estado ausente de critica alguna en el recurso de casacién que analizamos, e, incluso,
dado que es la conclusién de un proceso probatorio ---negativo, en este caso--- llevado
a cabo por la Sala de instancia, poco podriamos afiadir en esta sede casacional frente a
tal conclusion probatoria que, a mayor abundamiento, ha venido determinada por la
ausencia de acreditacion pericial por parte de quien efectuaba la afirmacidn expresada
Yy, en consecuencia, estaba obligada a probar.

DECIMO.- En el séptimo motivo la infraccion se proclama de los articulos 45
CE, 9y 20.1 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, de Régimen del Suelo y Valoraciones, 1,
4.4, 29, 30, 32 y 43 de la Ley de Montes de 8 de junio de 1957, asi como 25 y 31 del
Reglamento de Montes, aprobado por Real Decreto 485/1962, de 22 de febrero, y ello,
segun se expresa en el desarrollo del motivo, por cuanto el vertedero se ubica en
terrenos forestales que tienen la condicion de monte protector y sobre los que existe un
convenio de repoblacion; en concreto se imputa a la sentencia de la Sala de instancia,
al igual que el Decreto que la misma revisa, "cierra los 0jos a las caracteristicas del
terreno donde se pretende desarrollar la actividad de depdsito de residuos”.

En concreto, se reitera, como se hiciera en la instancia, la existencia de un
Convenio de reforestacion entre los propietarios y la Junta de Castilla y Leon, de cuyo
ambito se desafectaron 23 Ha para la instalacion del vertedero, en operacion
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contemplada en la Evaluacion y posterior Declaracion de Impacto Ambiental; con base
en ello y en la legislacion citada como infringida se apela a los principios que de esta
surge asi como al interés general que representa la creacién, conservacion, ampliacion
y proteccion de las superficies arboladas. En la misma linea, se rechaza que se eligiera
el lugar sefialado en el Decreto impugnado al que se clasifica como “terrenos rasticos
con proteccion especial”, y, por otra parte, expone que los mismos poseen varias de las
circunstancias previstas en el articulo 25 del citado Reglamento de Montes para que los
terrenos pudieran ser considerados como "monte de utilidad publica™, entre los cuales
se encontrarian los denominados y definidos, en el articulo 31 del mismo Reglamento,
como "montes protectores de interés general”. Igualmente se expone que, de
conformidad con las Normas Subsidiarias de Planeamiento Municipal de la provincia
de Burgos, el suelo donde se ubicaria el vertedero se encuentra clasificado como "suelo
urbanizable especialmente protegido de interés forestal”, negando su clasificacion
como "suelo no urbanizable genérico™.

Lo cierto, sin embargo, es que figura acreditado con informe favorable del
Consejo de Urbanismo y Ordenacion del Territorio de Castilla y Leon, que (1) el suelo
donde se ubica el vertedero esta clasificado como No urbanizable genérico (en el que
se pueden ubicar edificaciones e instalaciones de utilidad publica e interés social que
hayan de emplazarse en medio rural); que (2) se trata de un monte particular con
contrato de reforestacion, exigiéndose por la Declaracién de Impacto Ambiental,
exclusivamente ---en un marco, obviamente, contractual---, y con caracter previo, la
justificacion de la amortizacion de la cuenta pendiente por el concepto de repoblacion
del monte contratado; y que (3) dichos terrenos seran declarados de Utilidad Publica,
pero una vez finalizadas las obras y cuando los terrenos afectados reviertan al
Ayuntamiento de Burgos.

Desde la citada perspectiva y realidad ---en modo alguno inatacada en el
recurso de casacion--- el motivo ha de rechazarse por cuanto los efectos del contrato o
convenio de reforestacion se sitian en el &mbito estrictamente privado contractual, al
no resultar acreditada la especial proteccidn forestal de los terrenos, que permiten la
ubicacién de instalaciones como las de autos dada su utilidad publica e interés social y,
sin que a tal situaciéon afecte la futura ---que no actual--- declaracién de Utilidad
Publica de los expresados terrenos y la posible y futura inscripcion de los mismos en el
Catalogo de Montes de Utilidad Publica. Al igual, pues, que no es cierta la actual
clasificacion de los terrenos como "suelo urbanizable especialmente protegido de
interés forestal”, tampoco se acreditan las pretendidas clasificaciones como Monte
Protector o como Monte arbolado de alto valor bioldgico.

Asi ya lo dijimos en nuestra STS de 1° de diciembre de 2004 ---en relacién con
el mismo vertedero--- dictada en el Recurso de casacion 3423/2001, segun la cual:

"De los documentos que figuran en autos (6 y 7 de la demanda) emitidos por el
Servicio Territorial de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, de la Delegacion
Territorial de Burgos de la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Castilla y
Leon se deduce que los terrenos donde se pretende ubicar el Depdsito no son Montes de
Utilidad Publica, ni Montes Protectores, ni Montes Protegidos de Interés Forestal, ya
que "se trata de un Monte de propiedad particular con contrato de repoblacion
(convenio) con la Comunidad de Castilla y Ledn para su repoblaciéon”, estando los
terrenos plantados en virtud del expresado convenio de Pignus nigra, siendo la
Comunidad Autonoma la "propietaria del vuelo repoblado (del arbolado), hasta que el
propietario o el valor obtenido en el futuro de los productos del vuelo amorticen la
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cuenta econémica que la Administracion (que anticipd el coste de los trabajos) tiene
pendiente con los propietarios”.

De tal documentacion se deduce una triple consecuencia: 1°. Que no es
aplicable el articulo 52 de las Normas Subsidiarias de Planeamiento con ambito
provincial de Burgos, por no ser monte de utilidad pablica; 2°. Que el régimen
urbanistico aplicable seria el de suelo no urbanizable comin (suelo rustico comun,
segun la Ley autondmica 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn)
siéndole de aplicacion el articulo 45 de las citadas Normas; y 3° Que la
incompatibilidad existente entre el actual uso forestal y el de vertedero, tan solo
implicaria la necesidad de proceder a la rescision total o parcial del contrato de
repoblacion™.

DECIMO PRIMERO.- En el motivo octavo la vulneracion legal se concreta en
el articulo 52.2 de la citada LRJPA que establece el principio de la inderogabilidad
singular de los Reglamentos, y ello porque, segun se expresa, el vertedero no se adecua
a las Normas Subsidiarias de Planeamiento Municipal de la provincia de Burgos.

Al margen de no indicar el aspecto concreto en el que el Decreto vulnera las
Normas urbanisticas de referencia, lo cierto es que en la sentencia se realizan unas
contundentes afirmaciones acerca ---como hemos expuesto en el Fundamento Juridico
anterior--- de la clasificacion de los terrenos como "suelo no urbanizable genérico™, lo
que se acredita, segin se expresa, con el plano coloreado de las mismas Normas
remitido por la Junta de Castilla y Ledn. Afirmaciones no atacadas ni desvirtuadas en
casacion, lo que nos obliga a rechazar también este motivo.

DECIMO SEGUNDO.- En el desarrollo del noveno motivo se acoge la
infraccion del articulo 8.b) de la directiva 1999/31/CE del Consejo, relativa al vertido
de residuos, en relacion con el articulo 7 de la Directiva 75/442/CEE (modificada por
la 91/156/CEE), al oponerse el vertedero al planeamiento de residuos.

En concreto se vuelve a plantear la vulneracion del Plan Nacional de Residuos
Urbanos (aprobado por el Consejo de Ministros en su reunién de 7 de enero de 2000 y
publicado en el BOE n° 28 de 2 de febrero de 2000) y el Plan Director de Residuos de
Castilla 'y Ledn (aprobado por Decreto 90/1990, de 31 de mayo). En concreto se vuelve
a plantear lo relativo al principio rector de proximidad y a la preferencia y prioridad
de la reutilizacion de los vertederos existente frente a la construccion de otros nuevos.

Estas mismas argumentaciones ya fueron rechazadas al responder al motivo
tercero en el Fundamento Juridico Sexto, y ahora debemos de reiterarlas para rechazar
el presente.

DECIMO TERCERO.- En el décimo motivo se entienden vulnerados los
articulos 100 y 103 de la Ley de Aguas (Texto Refundido aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2001) asi como 259.1 del Reglamento del Dominio Pablico Hidraulico,
aprobado por Real Decreto 846/1986, de 11 de abril (RDPH), en relacion con los 16 y
17 del Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas,
aprobado por Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre; en concreto, se expone en el
desarrollo del motivo que el vertedero del proyecto produce vertidos en el dominio
publico hidraulico necesitando por ello contar con autorizacion de la Confederacion
Hidrografica.

No se critica, sin embargo, la doble afirmacion que, en relacion con tal
cuestion, se contiene en la sentencia de instancia (Fundamento Juridico Tercero in fine)
acerca de encontrase la misma en tramitacion, y, sobre todo, acerca de la exigencia de
la misma en el momento en el que se inicie el desarrollo de la actividad, mas no en el
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momento de la aprobacidn del Decreto que considera Proyecto Regional el Proyecto
del vertedero que nos ocupa. Ello nos lleva a la desestimacion del motivo.

DECIMO CUARTO.- En el undécimo motivo la vulneracién se proclama de los
articulos 1 y 16 de la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias, dado que el
proyecto determina que el acceso al vertedero se lleve a cabo mediante la remodelacion
(asfaltado) de alguna de estas vias hasta su conexion con la carretera comarcal C-629,
cuando el uso de estas vias estd reservado para el transito ganadero, siendo solo
utilizables para otros usos compatibles y complementarios en términos acordes con su
naturaleza y fines.

Efectivamente el Decreto acepta la incidencia del camino de acceso al futuro
vertedero sobre dos vias pecuarias (Vereda de la Verguilla y Vereda de la Carretera
Vieja), aceptandose, sin embargo, la solucion propuesta en la Declaracion de Impacto
Ambiental para solucionar la mencionada incidencia. En concreto se expresa que en el
Proyecto "se incluird el amojonamiento y delimitacién de este camino de acceso, en
donde se autorizard la circulacién para uso especifico de vertedero, si bien debera
quedar perfectamente sefializadas en toda su anchura, 20,89 m., mediante la colocacién
de mojones de hormigon ... o convenientemente vallado, mediante cerramiento metalico
---valla cinegética--- y con un cartel de caracteristicas propias ... . Esta nueva via se
situara en una de las margenes de dicho camino y estos terrenos de la Via Pecuaria se
registraran a nombre de la Junta de Castillay Ledn".

En consecuencia, el Decreto, de conformidad con lo expuesto en la Declaracién
de Impacto Ambiental, resuelve en la forma expuesta la compatibilidad entre el nuevo
camino del vertedero y las dos via pecuarias de referencia, y tal solucion ha sido
declarada ajustada a derecho por la sentencia de instancia ---en los términos antes
expuestos--- de conformidad con lo establecido en los articulos 1.3 y 11 de la citada
Ley de Vias Pecuarias, decision judicial ausente de critica en el motivo que, por tal
circunstancia, rechazamos.

DECIMO QUINTO.- El motivo duodécimo se fundamenta en la infraccion de los
articulos 38, 77.2 y 77.3 del Reglamento de Planeamiento Urbanistico, aprobado por
Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio (RPU), al carecer al Proyecto de los
documentos indispensables para su aprobacién (Memoria, Estudio Econdmico
Financiero, etc.) o no reunir los requisitos exigibles, de conformidad con la
jurisprudencia que se cita. Tal precepto se considera de aplicacion supletoria, de
conformidad con lo establecido en la Disposicion Final Primera de la Ley 5/1999, de
Urbanismo de Castilla y Ledn, haciéndose especial referencia a la ausencia de
Memoria y ---vuelve a insistirse--- en la aprobacion del Proyecto sin la justificacion de
su interés social ni su interés para la region, sin estudio de alternativas, sin
justificacion del emplazamiento, sin explicar la distancia de 35 kildmetros a Burgos y
en un monte protector. Igualmente se alude a la ausencia de un Estudio Econdémico
Financiero.

Nada de ello concuerda con la realidad por cuanto del examen de Decreto se
desprende ---porque asi se expresa en el mismo--- que con el Proyecto Bésico de
Depdsito Controlado de Residuos se aporté como documentacion la Memoria con todos
sus anejos (un total de 14) asi como un Presupuesto; por otra parte, y en relacion con
la falta de justificacion de los aspectos materiales y sectoriales, simplemente hemos de
remitirnos a lo ya expuesto en los Fundamentos Juridicos anteriores.

DECIMO SEXTO.- En el decimotercer motivo se consideran vulnerados los
articulos 5, 6, 7, 8 y 9, asi como los puntos 1 a 6 del Anexo | y los puntos 2 y 4 del
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Anexo I, todo ello, de la Directiva 1999/31/CE del Consejo de 26 de abril de 1999,
relativa al vertido de residuos, habiendo sido la misma transpuesta al derecho interno
espafol por el Real Decreto 1481/2001, de 27 de diciembre, infringiéndose, pues, el
plazo maximo de dos afios previsto para ello; por ello, desde el transcurso del plazo de
transposicion resultaba la misma de aplicacion directa (efecto directo) siendo
invocable ante los Tribunales espafoles, de conformidad con la jurisprudencia
comunitaria que cita y el articulo 249.3 del Tratado de la Union Europea. Pues bien,
desde esta perspectiva considera vulnerados los aspectos de la expresada Directiva en
relacion con la ubicacion de los vertederos (articulo 1.1) asi como en relacion con la
descripcion de los tipos y cantidad de residuos que se van a depositar (7°, 8°y 9°, asi
como Anexo Il, punto 2).

Todos los aspectos resefiados del Proyecto fueron tomados en consideracion en
el momento de aprobacion del Decreto que, a su vez, asumio todo lo sefialado al
respecto en la previa Declaracion de Impacto Ambiental; asi lo entendi6 la Sala de
instancia y asi ya lo hemos confirmado al responder a anteriores motivos en relacion
tanto con la ubicacion del vertedero como con la naturaleza de los vertidos a depositar.
Lo que antes dijimos en relacion con el derecho interno espafiol lo ratificamos ahora
desde la perspectiva comunitaria que ahora se invoca, en sintesis, como no podia ser de
otra forma, coincidente con la interna espafiola.

DECIMO SEPTIMO.- En el decimocuarto motivo se mantiene la infraccion de
lo dispuesto en el articulo 4.6 de la Carta Europea de Autonomia Local (Estrasburgo,
25 de octubre de 1989), que hace referencia a la necesidad de proceder a la consulta de
las entidades locales en los procesos de planificacion y decision de cuestiones que les
afectan, entre los que, en el supuesto de autos, el Ayuntamiento recurrente incluye no
solo aquel en el que se ubican los terrenos del vertedero, sino también todos aquellos
que se vayan a ver perjudicados directamente por el mismo, como son algunos mas
cercanos al vertedero que incluso el de Abajas, o aquellos por los que discurre el
traslado de residuos; municipios a los que no se ha dado traslado del expediente, segun
se expone.

Ninguna critica encontramos en relacion con la doctrina expuesta por la Sala
de instancia ---con base en jurisprudencia de esta Sala--- sobre la imposibilidad de
alegar defectos formales procedimentales ajenos o de terceros, por cuanto el vicio de
indefension solo resulta alegable por el que considera que la ha sufrido.

DECIMO OCTAVO.- En el motivo decimoquinto se expone la infraccién de los
articulos 137, 140y 149.1.18 y 182 de la Constitucion Espafiola, 2, 25.2, 26, 36 y 84.1.b)
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL),
4.3 de la Carta Europea de Autonomia Local, 6 del Reglamento de Actividades
Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas, aprobado por Decreto 2414/1961, de 30 de
noviembre, asi como 242.1'y 443.1 del Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana, aprobado por Real Decreto 1/1992, de 26 de junio
(TRLS92); vy ello, porque el Decreto impugnado aprobatorio del Proyecto excluye
(apartado tercero) el control preventivo municipal previsto en el citado articulo 84.1.b)
de la LBRL, lo que implica las licencias de actividad y apertura y la urbanistica,
suponiendo ello una vulneracion de la autonomia local recogida en los diversos
principios que se citan como infringidos, y, desde otra perspectiva, la
inconstitucionalidad del articulo 22.5 de la Ley 10/1998 de Castilla y Lebn, de 5 de
diciembre, ya que si bien dicho precepto pudiera excluir de licencia de obras, sin
embargo dicha exclusién no deberia abarcar a la de apertura.
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Hemos de comenzar aclarando que la decision que adoptemos es temporalmente
compatible con la contenida en la STS de 1 de diciembre de 2004, por la que, tras
declarar haber lugar al recurso de casacion interpuesto por la representacion del
Ayuntamiento de Abajas de Bureba, anulabamos y casabamos la sentencia de 12 de
abril de 2002, dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla y Ledn (Sala de Burgos) en su recurso contencioso
administrativo 167/2000, y, a continuacion, estimabamos el recurso contencioso
administrativo formulado la Unién Temporal del Empresas "Valle de Lora™ contra la
resolucién del Alcalde de Bureba de Abajo, de fecha 17 de abril de 1996, por la que se
denegaba la Licencia de Actividad solicitada para la actividad de un Depdsito
Controlado de Residuos en dicho término municipal; resolucion que anulabamos por
resultar contraria al Ordenamiento juridico, reconociendo a la expresada entidad
recurrente el derecho a que se tramitara la solicitud formulada.

Y decimos que es compatible porque la decision entonces adoptada por la Sala
de instancia ---y revocada por nuestra sentencia--- se fundamentd, justamente, en
otorgar efectos retroactivos excluyentes de la licencia al Decreto cuya legalidad se
analiza en el presente recurso; aspecto que entonces revocamos y argumentamos en los
siguientes términos:

"En sintesis, como hemos expresado, la Sala de instancia, tras dejar constancia
de la publicacion del Decreto 220/2001, de 6 de septiembre, aprobando con el caracter
de regional del proyecto del Deposito Controlado de Residuos a establecer el Abajas de
Bureba (lo que lo eximia de los actos de control preventivo previstos en el articulo
84.1.b de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, como era la licencia
denegada por el Ayuntamiento demandado), llegaba a la conclusién de que "la
resolucion denegatoria de aquella solicitud hoy ya no es conforme a derecho,
procediendo en consecuencia a la estimacion parcial del presente recurso™.

Frente a ello, también en sintesis, sefiala la ahora recurrente, en su motivo
tercero que analizamos, que la validez del acto municipal no podria depender de los
actos administrativos que con posterioridad dicte la Junta de Castilla y Ledn. Por ello,
infringe los articulos 62 y 63 de la LRJPA, asi como 70.2 LRJCA; igualmente los 137 y
140 CE, pues, el Decreto posterior afectaria a la citada autonomia local; y el articulo
9.3 CE pues se vulneraria el principio de seguridad juridica.

El motivo ha de ser acogido por la Sala. EI Decreto autonémico de precedente
cita, que ademas tenia "eficacia a partir de su publicacion en el Boletin Oficial de
Castilla y Leon", la cual se produjo en fecha de 19 de septiembre de 2001, en modo
alguno puede contar con la eficacia retroactiva y sanatoria que la Sala de instancia le
concede. La validez, o no, del acto administrativo municipal impugnado dependera de
la legalidad, o ilegalidad, intrinseca del mismo, pero tal validez y legalidad no pueden
verse alteradas por una disposicion de caracter posterior que viene a poner de
manifiesto, posiblemente, la innecesariedad de la decisién municipal. En todo caso,
estariamos en el terreno de la eficacia de la decision municipal, pero en modo alguno
en el de su validez o legalidad.

Tampoco resultaria de recibo la argumentacion relativa a la retroactividad de
las disposiciones sancionadoras mas favorables, deducida a contrario sensu del
articulo 9.3 de la Constitucion, que obligaria a mantener una excepcion en relacion con
el anterior pronunciamiento; sin embargo, como resulta obvio, no podemos situar las
disposiciones sefialadas en el ambito del ejercicio de la potestad sancionadora.
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Procede, pues, la estimacion del motivo, lo que nos exime del andlisis del
segundo de los invocados, relativo, en sintesis, a la constitucionalidad del precepto
legal autonémico (22.5 de la Ley 10/1998, de Castilla y Ledn, de Ordenacion del
Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn) que habilitaba la exencion de los
mencionados actos de control preventivo previstos en el articulo 84.1.b de la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local™.

Pues bien, la decision contenida en el apartado Tercero de la parte dispositiva
del Decreto impugnado ---excluyendo la ejecucion de las obras definidas en el Proyecto
que se aprueba con caracter de Proyecto Regional del control preventivo municipal---
debe declararse ajustada al ordenamiento juridico, como ha declarado la Sala de
instancia, sin necesidad de llevar a cabo una interpretacion del articulo 22.5 de la Ley
de Ordenacion del Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn ---para considerar el
precepto viable constitucionalmente--- excluyente de la licencia de apertura; esto es,
considerandose necesaria la licencia de apertura municipal.

Con reiteracion hemos expuesto ---entre otras en las SSTS de 15 de junio de
1993 0 6 de marzo de 2000--- que:

"el articulo 137 de nuestra Norma Fundamental delimita el ambito de autonomia
de los distintos entes territoriales en que se organiza el Estado, circunscribiéndolo a la
gestion de sus intereses respectivos. La jurisprudencia de este Tribunal ha utilizado el
criterio del interés respectivo, fijada en la STC 4/1981, de 2 de febrero, tanto para una
definicion positiva como también negativa de la autonomia municipal. Hemos afirmado
asi que, positivamente, la autonomia municipal significa un derecho de la comunidad
local a la participacion, a través de 6rganos propios, en el gobierno y administracion
de cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad de esta participacion en
funcién de la relacion entre intereses locales y supralocales dentro de las materias o
asuntos de que se trate y ---desde la perspectiva negativa--- que la autonomia no se
garantiza por la CE para incidir de forma negativa sobre los intereses generales de la
Nacion espafiola, o sobre otros intereses generales distintos de los propios de la
entidad municipal. Es claro, en efecto, que los intereses nacionales prevalecen, en caso
de conflicto, sobre el interés municipal (SSTC 123/1988, de 23 junio, 170/1989, de 19
octubre y 133/1990, de 19 julio )",

Por su novedad, en la misma linea, hemos de citar la STC 204/2006, de 20 de
julio.

De conformidad con la anterior doctrina es evidente que la pretension del
Ayuntamiento recurrente ---como expone la sentencia de instancia--- no encuentra
amparo en la autonomia municipal, garantizada en el bloque de constitucionalidad
constituido por el articulo 137 CE, la Carta Europea de Autonomia Local y las normas
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, un supuesto
de conflicto de intereses municipales con competencias autondémica en materia de
planificacion de residuos, y de la que el Proyecto que el Decreto impugnado aprueba es
una mera y derivada consecuencia. No se produce asi lesién de la autonomia local por
la decision de la Administracion autondémica de otorgar al Proyecto de referencia el
caracter de Proyecto Regional o supramunicipal.

DECIMO NOVENO.- Por ultimo, en el motivo decimosexto se expone que se ha
producido una infraccion del articulo 63 de la LRJIPA, asi como de la jurisprudencia
del Tribunal Supremo relativa a la desviacion de poder, que cita en el desarrollo del
motivo, la cual deduce de la multitud ---segin se expresa--- de datos objetivos que
sobradamente conducen a la conviccion de la existencia del mencionado vicio en el
Decreto de aprobacion del Proyecto ya que la finalidad del mismo no era evaluar la
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concurrencia del interés regional y la idoneidad del proyecto, ni el analisis de las
alternativas existentes, ni el ajuste a la normativa sectorial, sino autorizar el vertedero
eludiendo las competencias municipales del Ayuntamiento recurrente.

Tampoco este Gltimo motivo puede prosperar.

Entre otras muchas sentencias de esta Sala, en la STS de 16 de marzo de 1999
hemos sefialado que:

"La desviacion de poder, constitucionalmente conectada con las facultades de
control de los Tribunales sobre el ejercicio de la potestad reglamentaria y la legalidad
de la actuacion administrativa, y el sometimiento de ésta a los fines que la justifican
(articulo 106.1 de la Constitucion) es definida en nuestro ordenamiento juridico como
el ejercicio de potestades administrativas para fines distintos de los fijados por el
ordenamiento juridico y de este concepto legal, la doctrina y la jurisprudencia destacan
las siguientes notas caracteristicas:

a) El ejercicio de potestades administrativas abarca subjetivamente toda la
diversidad de drganos de la Administracion Publica, en la extension que a este
concepto legal le reconoce la Ley.

b) La actividad administrativa tanto puede consistir en un hacer activo como en
una deliberada pasividad, cuando concurre en el érgano administrativo competente
una obligacion especifica de actuacion positiva, de conformidad con la reiterada
jurisprudencia de esta Sala contenida, entre otras, en las Sentencias de 5 de octubre de
1983y 3 de febrero de 1984.

c) Aunque el terreno mas apropiado para su prolifico desarrollo es el de la
Ilamada actividad discrecional de la Administracion, no existe obstaculo que impida,
aprioristicamente, su aplicacion a la actividad reglada, pues si el vicio de desviacion de
poder es mas dificil aislarlo en el uso de las potestades o facultades regladas, no lo es
menos que nada se opone a la eventual coexistencia genérica en los elementos reglados
del acto producido, precisamente para encubrir una desviacion del fin publico
especifico asignado por la norma, como reconoce la Sentencia de 8 de noviembre de
1978.

d) La desviacion de poder puede concurrir con otros vicios de nulidad del acto,
pues si la doctrina jurisprudencial ha tendido a adoptar la posicidén que sostiene que
las infracciones legales tienen un trato preferente y deben resolverse en primer término
para restablecer por el cauce del recurso jurisdiccional el derecho vulnerado, lo cierto
es que la existencia de otras infracciones en el acto administrativo no excluye y antes
bien posibilita y es medio para lograrla, la desviacion de poder, de conformidad con
las Sentencias de 30 de noviembre de 1981 y 10 de noviembre de 1983.

e) En cuanto a la prueba de los hechos en la desviacion de poder, siendo
genéricamente grave la dificultad de una prueba directa, resulta viable acudir a las
presunciones gque exigen unos datos completamente acreditados al amparo del articulo
1249 del Codigo Civil, con un enlace preciso y directo, segun las reglas del criterio
humano y a tenor del articulo 1253 del Cédigo Civil se derive en la persecucion de un
fin distinto del previsto en la norma la existencia de tal desviacion, como reconoce
entre otras la Sentencia de 10 de octubre de 1987.

f) La prueba de los hechos corresponde a quien ejercita la pretension y el
articulo 1214 del Cdédigo Civil puede alterarse segun los casos, aplicando el criterio de
la finalidad, en virtud del principio de buena fe en su vertiente procesal y hay datos de
hecho féciles de probar para una de las partes que sin embargo pueden resultar de
dificil acreditamiento para otra.
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g) Finalmente, la necesaria constatacion de que en la génesis del acto
administrativo se ha detectado la concurrencia de una causa ilicita, reflejada en la
disfuncion manifiesta entre el fin objetivo que emana de su naturaleza y de su
integracion en el ordenamiento juridico y el fin subjetivo instrumental propuesto por el
organo decisorio, se erigen como elementos determinantes que vienen declarando
reiteradas Sentencias de esta Sala (entre otras las de 6 de marzo de 1992, 25 de febrero
de 1993, 2 de abril y 27 de abril de 1993) que insisten en que el vicio de desviacion de
poder, consagrado a nivel constitucional en el articulo 106.1, precisa para poder ser
apreciado que quien lo invoque alegue los supuestos de hecho en que se funde, los
pruebe cumplidamente, no se funde en meras opiniones subjetivas ni suspicacias
interpretativas, ni tampoco se base en una oculta intencion que lo determine”.

Pues bien, aplicando la doctrina jurisprudencial precedente en el caso
examinado, hemos de confirmar la decision adoptada por la Sala de instancia ya que
no podemos llegar a la conclusion de que se haya acreditado suficientemente que la
actuacion de la Junta de Castilla y Leon aprobado con el Decreto impugnado el
Proyecto de referencia actuara con la expresada finalidad de excluir el ejercicio de las
competencias municipales del  Ayuntamiento de Abajas de Bureba. Esto es, en el
supuesto de autos, no se ha producido, por parte del 6rgano autonémico de referencia
el ejercicio de una potestad administrativa (consistente en otorgar caracter
supramunicipal al Proyecto de un vertedero) para alcanzar un fin distinto (cuél es,
seglin se expresa, excluir el ejercicio de competencias municipales), generando, asi,
una conducta de desviacién de poder al introducir en el procedimiento aprobatorio del
Decreto elementos que han posibilitado la arbitrariedad en el &mbito de la competencia
autonomica.

Una reiterada jurisprudencia comunitaria, de la que es representativa la STJUE
de 14 de julio de 2006 (Endesa, S.A. contra Comision), ha sintetizado el anterior
concepto de desviacion de poder, sefialando al efecto que la misma concurre:

"cuando existen indicios objetivos, pertinentes y concordantes de que dicho
acto ha sido adoptado con el fin exclusivo o, al menos, determinante de alcanzar fines
distintos de los alegados o de eludir un procedimiento especificamente establecido por
el Tratado para hacer frente a las circunstancias del caso (Sentencias del Tribunal de
Justicia de 21 de junio de 1984, Lux/Tribunal de Cuentas, C-69/83, Rec. pg. 2447,
apartado 30; de 13 de noviembre de 1990, Fedesa y otros, C-331/88, Rec. pg. 1-4023,
apartado 24; de 13 de julio de 1995, Parlamento/Comisién, C-156/93, Rec. pg. 1-2019,
apartado 31; de 14 de mayo de 1998, Windpark Groothusen/Comision, C-48/96 P, Rec.
pg. 1-2873, apartado 52, y de 22 de noviembre de 2001, Paises Bajos/Consejo, C-
110/97, Rec. pg. 1-8763, apartado 137)".

Debemos advertir, por otra parte (como entre otras hemos puesto de manifiesto
en la STS de 21 de marzo de 2000) que no encontramos obstaculo para revisar en
casacion ---como estamos haciendo--- la conclusion a que el Tribunal de instancia ha
llegado sobre la inexistencia de la arbitrariedad denunciada ---que la desviacion de
poder implica--- en la decision administrativa impugnada, pues, si bien es cierto que en
casacion no pueden ser revisados los hechos declarados probados por el Tribunal de
instancia (a salvo la posible infraccion de preceptos sobre valoracién tasada de la
prueba), también lo es que la arbitrariedad no es un hecho, sino una valoracion
juridica de unos hechos, y la decision arbitraria es aquella que procede s6lo de la
voluntad o del capricho y no de los criterios establecidos por el ordenamiento juridico,
y para afirmarla o negarla hay que partir de unos hechos. Pues bien, éstos son
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intocables en casacion, pero su evaluacion es una operacion exclusivamente juridica, v,
como tal, susceptible de revision en este momento.

Dicho lo anterior debemos sefialar que no existe ningin dato especialmente
significativo del que podamos deducir ---junto a otros colaterales o complementarios---
por via indiciaria la desviada decision autonomica. De ninguno de ellos hemos podido
constatar su ilegalidad a lo largo de este extenso recurso Yy, vistos ahora en su conjunto,
tampoco del mismo podemos deducir la desviacion de poder esgrimida para concluirlo.

IV. SENTENCIAS EN MATERIA DE  SUELOS
CONTAMINADOS

En este punto la normativa de la nueva Ley 22/2011 de residuos y suelos
contaminados, como precisa su Exposicion de Motivos, es continuista respecto a la
regulacién que introdujo por primera vez la Ley 10/1998, el concepto de suelo
contaminado en su titulo V y actualmente se realiza una regulacion que en lo
fundamental mantiene el régimen juridico que ya estaba en vigor, si bien a la luz de la
experiencia adquirida se matizan algunas cuestiones como la determinacion de los
sujetos responsables de la contaminacion de los suelos. Asimismo, y con la finalidad de
adquirir un mejor conocimiento de la situacion de los suelos contaminados se regulan
las obligaciones de informacién a las que quedan sujetos tanto los titulares de las
actividades potencialmente contaminantes del suelo, como los titulares de los suelos

contaminados y se crea el inventario estatal de suelos contaminados.

La Sala ha tenido ocasion de pronunciarse sobre suelos contaminados con
respecto a su consideracion como gastos de urbanizacién o no en los procesos de
gestion urbanistica y asi en la sentencia de fecha 18 de mayo de 2007, dictada en el
recurso de apelacion 53/2007, de la que fue Ponente Eusebio Revilla Revilla en la

que se indicaba que:

SEXTO.- Planteado en dichos términos el presente recurso de apelacién y
encontrandonos como nos encontramos ante un proyecto de urbanizacion y maés
concretamente ante lo que debemos entender por gastos de urbanizacién, para poder
resolver si puede considerarse como gasto de urbanizacion el coste por limpieza y
descontaminacion de dicho suelo, sefiala a este respecto el art. 198 del Reglamento de
Urbanismo de Castilla y Leon, aprobado por Decreto 22/2004, que se dicta en
desarrollo del art. 68 de la Ley 5/1999, de Urbanismo de Castilla y Leon, lo siguiente:

“Son gastos de urbanizacion todos los que precise la gestion urbanistica.
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2.- Entre los gastos de urbanizacion deben entenderse incluidos al menos los
siguientes gastos de ejecucion material de la urbanizacion:

a) La ejecucion o regularizacion de las vias publicas previstas en el planeamiento
urbanistico, entendiéndose incluidas:

1°- La explanacion, pavimentacion y sefializacion de calzadas, aceras y carriles
especiales.

2°- La construccion de las canalizaciones e infraestructuras de los servicios
urbanos.

3°- La plantacion de arbolado y demas especies vegetales.

4°- La conexion con el sistema general o en su defecto la red municipal de vias
publicas.

b) La ejecucion, ampliacion o conclusion de los servicios urbanos que se prevean
en el planeamiento urbanistico o en la legislacion sectorial, y al menos de los
siguientes:

1°- Abastecimiento de agua potable, incluidas las redes de distribucion, los
hidrantes contra incendios y las instalaciones de riego, y en su caso de captacion,
depdsito y tratamiento.

2°- Saneamiento, incluidos los sumideros, conducciones Yy colectores de
evacuacion, tanto de aguas pluviales como residuales, y en su caso las instalaciones de
depuracion.

3°- Suministro de energia eléctrica, incluidas las instalaciones de transformacion,
conduccion, distribucién y alumbrado puablico.

4°- Canalizacién, distribucion e instalacion de los demas servicios previstos en el
planeamiento urbanistico o en la legislacion sectorial.

5°- Conexion con el sistema general de servicios urbanos, o en su defecto con los
servicios urbanos municipales.

c) La ejecucion o recuperacion de los espacios libres publicos previstos en el
planeamiento urbanistico, entendiendo incluidos:

1°- La plantacién de arbolado y demas especies vegetales.

2°- La jardineria.

3°- El tratamiento de los espacios no ajardinados.

4°- El mobiliario urbano.

3.- Entre los gastos de urbanizacion deben entenderse también incluidos los
siguientes gastos complementarios de la ejecucion material de la urbanizacion:

a) La elaboracién de los instrumentos de planeamiento y gestion urbanistica, asi
como los demaés gastos asociados a la gestion urbanistica, tales como:

1°- Los gastos de constitucion y gestion de las entidades urbanisticas
colaboradoras.

2°- Los gastos derivados de las publicaciones y notificaciones legalmente
exigibles.

3% Los gastos derivados de las actuaciones relacionadas con el Registro de la
Propiedad.

4°- L os tributos y tasas correspondientes a la gestion urbanistica.

5°- En el sistema de concurrencia, la retribucion del urbanizador.

b) Las indemnizaciones a propietarios y arrendatarios y demdas gastos que
procedan para, en caso de incompatibilidad con el planeamiento urbanistico o su
ejecucion:

1°- La extincion de servidumbres y derechos de arrendamiento.
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2°- La demolicion de construcciones e instalaciones y la destruccion de
plantaciones y obras de urbanizacion.

3°- El cese de actividades, incluidos los gastos de traslado.

4°- E| ejercicio de los derechos de realojo y retorno.

c¢) La conservacion y mantenimiento de la urbanizacion hasta su recepcion por el
Ayuntamiento.

Como resulta de sendos preceptos, legal y reglamentariamente se da un concepto
muy amplio y general de los gastos de urbanizacion, entendiendo como tales aquellos
que la gestion urbanistica precise en cada caso concreto; y como quiera que segun el
art. 65 de la LUCYL por gestion urbanistica se define: “el conjunto de procedimientos
establecidos en esta Ley para la transformacion del uso del suelo, y en especial para su
urbanizacion y edificacion, en ejecucion del planeamiento urbanistico”, es por ello que
todos los gastos que conlleve este conjunto de procedimientos para la transformacion
del suelo deben ser conceptuados como gastos de urbanizacion

Se trata por tanto de dilucidar si a la vista de este concepto reglamentario, puede
conceptuarse también como gasto de urbanizacion en el proceso de gestidén urbanistica
que se lleva a efecto en el presente supuesto los costes originados por la limpieza y
descontaminacion de los suelos contaminados comprendidos en el Sector I. Y la Sala
aceptando la tesis de la parte actora, y en contra de la postura mantenida en la
sentencia de instancia y defendida por la partes apeladas, considera que en el caso
concreto de autos, dado los procedimientos de gestion urbanistica que se vienen
llevando a cabo y en la forma en que se llevan a cabo tanto por la Junta de
Compensacién de dicho Sector como por el propio Ayuntamiento de Segovia, tales
gastos de limpieza y descontaminacion no pueden ser imputados directa y
exclusivamente al o los propietarios de las fincas contaminadas aportadas sino que
deben ser considerados como gastos de urbanizacion a repartir y equidistribuir entre
todos los propietarios integrados en el Sector como se ha hecho con los demés gastos, y
ello es asi desde el momento en que ni por la Junta ni por el Ayuntamiento se espero ni
se instd a la Autoridad Autondémica para que ejerciera sus competencias respecto de
dicho suelo contaminado en aplicacion del art. 27 de la Ley 10/1998 de Residuos, y
para que declarara dicho suelo como contaminado, si procedia, precisando en su caso
los responsables de dicha contaminacion.

Es verdad como afirma una de las partes apeladas que la contaminacion del
suelo al igual que su limpieza y descontaminacion surgen en principio y “a priori” al
margen del planeamiento, y que hubiera habido o no gestion urbanistica en el Sector I,
la descontaminacion procedia en aplicacion de la legislacion sectorial medioambiental
—asi en principio la Ley de Residuos-, pero como quiera que en el presente caso tanto
por la Junta de Compensacién como por el Ayuntamiento se ha actuado en el ambito de
la normativa urbanistica y se ha seguido con el proceso de gestién urbanistica, sin
haber instado ni esperado a que la Comunidad Autdnoma actuara al amparo del art. 27
de la Ley de Residuos, se ha creado una situacion en la cual para la concreta gestion
urbanistica que procede llevar a cabo en el Sector | se hacia necesario como paso
previo a la implantacién de cualquier uso en el sector, como asi reconocen los distintos
informes emitidos por el arquitecto municipal (asi en el informe obrante a los folios 15
y 16, en el obrante a los folios 115y 116 del Tomo | y en el obrante a los folios 65 y 66
del Tomo V), la limpieza y descontaminacion de los suelos contaminados y ello como un
concreto gasto de urbanizacién a verificar en el presente caso y a computar como los
demas. Y en orden a verificar esa labor de limpieza y descontaminacion es donde actua
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la Junta de Compensacion y el propio Ayuntamiento, ya que la autoridad autonémica
solo se limita a exigir la autorizacién previa de la licencia ambiental para desmantelar
las instalaciones y para verificar la limpieza de los suelos. Es decir, que es la propia
Junta de Compensacién haciendo de urbanizadora la que lleva a efecto o encomienda
la ejecucion de tales labores de limpieza como otra actuacion o gasto de urbanizacion
mas.

Y en esta situacion se pregunta la Sala si los costes derivados de esa limpieza y
descontaminacion de suelos pueden o deben ser imputados por la Junta de
Compensacion y posteriormente por el Ayuntamiento exclusivamente al propietario o
propietarios de las parcelas contaminadas o deben ser necesariamente equidistribuidos
entre todos los propietarios integrantes en dicho sector en proporcién a sus
aprovechamientos como se hace con los demas gastos de urbanizacién y como también
se ha previsto para las obras de desamiantado que si se han sometido a reparto. En este
caso, no ofrece ninguna duda que la actuacion de la Junta de Compensacion como
entidad urbanistica colaboradora que es y el propio Ayuntamiento como maxima
autoridad urbanistica en esta ambito de actuacion y gestién, actian con ocasion de la
tramitacion y aprobacion de un proyecto de urbanizacion cuya regulacion viene
expresa y exclusivamente regulada tanto en la LUCyL y en el RUCYL que la desarrolla.
Por tanto, se trata de recordar seguidamente qué es lo que se dispone al respecto para
seguidamente valorar si el Ayuntamiento al aprobar el proyecto de urbanizacion en los
términos en que lo hizo respecto de dichos gastos de limpieza y descontaminacién dio
cumplimiento a dicha normativa o se excedi6 al resolverlo en la forma en que lo hizo,
es decir imputando dichos costes exclusivamente los propietarios de la parcela
aportada y contaminada.

Y asi sobre dicha cuestion seriala el art. 68.2 de la LUCyL que “los gastos de
urbanizacion corresponden a los propietarios, conforme a lo dispuesto en los articulos
18 y 20 a excepcion de los gastos de instalacion de servicios publicos que no sean
exigibles a los usuarios, y que corresponderdn a sus entidades titulares o
concesionarias”. Y precisa el art. 199 del RUCyL en orden a la atribucién de los gastos
de urbanizacion lo siguiente:

“Con caracter general, los gastos de urbanizacion corresponden a los
propietarios, con las especialidades establecidas segun la clase y categoria de suelo.
No obstante se establecen las siguientes excepciones:

a) El Ayuntamiento no esta obligado a sufragar los gastos de urbanizacién
correspondientes a los terrenos que obtenga por cesiéon obligatoria, salvo los
destinados a la ejecucion de nuevos sistemas generales.

b) Los gastos de instalacion, modificacion y ampliacion de las redes de
distribucion de energia eléctrica, gas y telecomunicaciones y demas servicios urbanos
se atribuyen conforme a las siguientes reglas:

12- Los gastos deben repartirse entre los propietarios y la entidad prestadora de
cada servicio, conforme a la legislacion sectorial reguladora del servicio.

28- En defecto de legislacion sectorial, los gastos corresponden integramente a la
entidad prestadora.

32- La entidad prestadora de un servicio urbano puede repercutir los gastos sobre
los usuarios en los casos y condiciones que sefiale su normativa reguladora.

48- _os gastos que, correspondiendo a la entidad prestadora de un servicio, hayan
sido anticipados por los propietarios, por el Ayuntamiento o por el urbanizador, deben
serles reintegrados por la entidad prestadora; a tal efecto dichos gastos pueden ser
acreditados mediante certificacion del Ayuntamiento.”
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Por tanto una vez mas la regla general es el reparto entre los propietarios de la
totalidad de los costes de urbanizacion, salvo las excepciones expresamente
contempladas, dentro de las cuales no se comprende el supuesto contemplado en el
presente caso. A la luz de tales preceptos, y como quiera que “de facto” tales labores
de limpieza y descontaminacion se estaban llevando a efecto como obras exigidas por
la concreta y especifica gestion urbanistica para llevar a cabo la urbanizacién de dicho
sector, el Ayuntamiento de Segovia en esta concreta situacion, dados los términos en
los que se encontraba y en los que la Autoridad Autonémica no habia sefialado los
responsables al amparo del art. 27 de la Ley 10/1998 de Residuos, tan solo podia
resolver en el sentido de imponer que dicho coste de limpieza era un gasto mas de
urbanizacion a equidistribuir entre todos los propietarios de conformidad con el
criterio de proporcionalidad al que se sujetan los demas gastos de urbanizacion. No
podia el Ayuntamiento en esa situacion actuar al margen de la normativa urbanistica y
aplicando indirectamente y de forma incompleta la Ley de Residuos sefialar como
responsable de dicha contaminacién al propietario de la parcela aportada, y ademas
hacerlo sin respetar los cauces procedimentales y competenciales previstos en dicha
Ley y no respetando la prelacion de presuntos responsables previstos en el art. 27 de la
misma; y no solo eso sino que igualmente imputa dicho cargo al propietario de la
parcela sin que previamente la Autoridad Autondémica haya realizados los
pronunciamientos que solo a élla habilita dicha Ley.

Ahora bien el anterior pronunciamiento no impide que la propia Junta de
Compensacién, considerandose perjudicada por haber tenido que verificar tales
labores de limpieza y descontaminacion y por haber tenido que repartir esos costes
entre todos los propietarios integrados en el sector, pueda repetir los gastos y costes
que tales labores de limpieza hayan exigido para urbanizar el citado sector frente a la
entidad o persona causante de la contaminacion o en su defecto frente a los demés
presuntos responsables, y ello en aplicacion de la legislacién sectorial medio-ambiental
asi como en aplicacion del principio ‘“quien contamina paga” recogido en la Ley
10/1998 de Residuos. De este modo considera la Sala que se hace una aplicacion
conjunta y sistemdtica tanto de la normativa urbanistica, de especifica ejecucion al
encontrarnos ante un proyecto de urbanizacién, como de la normativa relativa a
residuos; y mediante esta doble via se cumple la normativa urbanistica al considerar
dicho gastos como coste de urbanizacion a equidistribuir por cuanto que dicha limpieza
se ha verificado durante el proceso de gestion urbanistica del citado sector; y también
se daria cumplimiento a la Ley de Residuos si se permite a la Junta de Compensacion,
al margen del proceso urbanistico, poder repercutir y reclamar el importe de tales
labores de limpieza y descontaminacion al verdadero causante de la contaminacién o
responsables subsidiarios de la misma, sobre todo porque dicha descontaminacién era
exigible en todo momento y aunque no hubiera mediado proceso de gestion urbanistica.
Ahora bien lo que no era acorde a derecho era utilizar el proceso de gestion
urbanistica para no solo limpiar y descontaminar sino también para imputar
directamente dicha contaminacion a personas, concretamente a un concreto
propietario de una parcela en un momento determinado, fuera de los cauces legales
previstos al respecto.

SEPTIMO.- Y mencionada conclusién tampoco viene impedida por el argumento
esgrimido en su contestacion a la apelacion por la Junta de Compensacion del Sector |
de que dicha contaminacion, y las consecuentes labores de limpieza y
descontaminacion del suelo implican una carga singular del suelo a asumir por el
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propietario, y ello en aplicacion del art. 168 del T.R. de 1.992 en relacién con la
prevision legislativa y reglamentaria de anotacion marginal que de la declaracion de
suelo contaminado debe verificarse en el asiento registral de la finca concretamente
afectada, y ello segun lo previsto en el art. 27 de la Ley 10/1998, desarrollado por el
R.D. 9/2005, de 14 de enero. Sefiala el art. 168 citado lo siguiente en orden a la
extincion o transformacion de derechos y cargas:

“l. Cuando no tenga lugar la subrogacion real, el acuerdo aprobatorio de la
reparcelacion producira la extincion de los derechos reales y cargas constituidos sobre
la finca aportada, corriendo a cargo del propietario que aportd la indemnizacion
correspondiente, cuyo importe se fijara en el mencionado acuerdo.

2. En los supuestos de subrogacion real, si existiesen derechos reales o cargas
que se estimen incompatibles con el planeamiento, el acuerdo aprobatorio de la
reparcelacion declarara su extincién y fijara la indemnizacién correspondiente a cargo
del propietario respectivo.

3. Existiendo subrogacion real y compatibilidad con el planeamiento urbanistico,
si la situacion y caracteristicas de la nueva finca fuesen incompatibles con la
subsistencia de los derechos reales o cargas que habrian debido recaer sobre ellas, las
personas a que estos derechos o cargas favorecieran podran obtener su transformacion
en un derecho de crédito con garantia hipotecaria sobre la nueva finca, en la cuantia
en que la carga fuera valorada. El Registrador de la Propiedad que aprecie tal
incompatibilidad lo hara constar asi en el asiento respectivo. En defecto de acuerdo
entre las partes interesadas, cualquiera de ellas podra acudir al Juzgado competente
del orden civil para obtener una resolucion declarativa de la compatibilidad o
incompatibilidad y, en este dltimo caso, para fijar la valoracion de la carga y la
constitucion de la mencionada garantia hipotecaria.

4. No obstante lo dispuesto en los niums. 1 y 2, las indemnizaciones por la
extincion de servidumbres prediales o derechos de arrendamiento incompatibles con el
planeamiento o su ejecucion se consideraran gastos de urbanizacion, correspondiendo
a los propietarios en proporcion a la superficie de sus respectivos terrenos.”

Examinada la Jurisprudencia pronunciada en su aplicacién, ningun caso de los
contemplados en su ejecucidon guarda paralelismo con el supuesto de autos, lo que
evidencia que dicho precepto no es aplicable al presente caso ni siquiera por analogia.
Se refiere més bien dicho precepto a cargas de naturaleza real o similar, mientras que
la Ley de Residuos en su art. 27 contempla la contaminacion del suelo no como una
carga sino como una responsabilidad del causante de la misma, y por ello de
naturaleza muy distinta y dispar a las contempladas en el art. 168.2 citado. Ademas, de
aplicarse directamente dicho precepto se estaria incumpliendo los postulados del art.
27.2 de la Ley 10/1998 que no solo es legislacion sectorial y especifica, sino que
ademés en materia de responsabilidad medioambiental es también ley posterior en el
tiempo y por ello de preferente aplicacion. Por otro lado, la anotacion marginal en el
Registro de la Propiedad que se prevé de la circunstancia relativa a la “declaracion de
suelo contaminado” en dicha normativa tan solo lo es a efectos de mera publicidad,
pero dicha anotacion no convierte lo que es una responsabilidad del causante de la
contaminacion en virtud del principio de que “quien contamina paga” en una carga
real que se transmita sin mas mediante subrogacion al propietario, ya que esta
subrogacién infringiria la cadena de presuntos responsables prevista en el citado art.
27.

Por ello si se aplica la Ley de Residuos lo debe ser en todos sus extremos y no
solo en aquellos en los que contempla una anotacion marginal y con la finalidad de
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remitirnos después al 168 citado y concluir que estamos ante una carga real de la finca
aportada al Sector incompatible con el planeamiento que debe ser soportada
exclusivamente por el propietario, cuando dicha carga segun el art. 27, de existir en
principio debe ser soportada, como razones de justicia y equidad lo exige, por el
causante de la contaminacion, aunque posteriormente y de forma subsidiaria pueda
trasladarse esa responsabilidad al poseedor de los suelos contaminados y a los
propietarios no poseedores, todo lo cual exige previa declaracion y requerimiento de la
Autoridad Autonomica. Todo lo anterior nos lleva a concluir que no es aplicable al
caso de autos el art. 168 del T.R. de la ley de 1992

Todo lo hasta aqui expuesto lleva a la Sala a no compartir los argumentos
esgrimidos sobre dicha cuestion en la sentencia de instancia y por ello a concluir que el
proyecto de urbanizacién no es conforme a derecho cuando prevé que los costes por
limpieza y descontaminacion de los suelos y subsuelos se imputan a los propietarios de
las parcelas contaminadas por cuanto que también tales gastos, al igual que los demas
costes de urbanizacion exigidos por la presente gestion urbanistica, deben ser
sometidos a reparto y equidistribucién entre los propietarios del sector; y esa falta de
conformidad lleva a la Sala a estimar el recurso de apelacion en este concreto motivo
de impugnacion revocandose la sentencia de instancia para dictarse otra en la que
estimandose el recurso interpuesto se anule en dicho extremo el proyecto de
urbanizacién aprobado y también los acuerdos que llevaban a cabo dicha aprobacién,
y todo ello sin perjuicio del derecho a repercutir dichos gastos que se reconoce a la
Junta de Compensacion frente al causante de dicha contaminacion en aplicacion de la
legislacion sectorial correspondiente.

OCTAVO.- Por lo que respecta a la denuncia formulada por la apelante relativa
a las dos fases aprobadas para el desarrollo y gestion del presente proyecto de
urbanizacién, aunque es cierto que la previsién y aprobacion de estas fases venia
motivada en el hecho de que por la autoridad autonémica se exigiese para la limpieza y
descontaminacion de unos terrenos licencia ambiental y no se exigiese para otros en los
que se contemplaba las labores de desamiantado o demolicion de las edificaciones
existentes, y que también es verdad que esta distincion fue anulada por Resolucion de
30 de agosto de 2.005, es decir en fecha posterior a la aprobacion del proyecto de
urbanizacion, sin embargo ha de concluirse, como acertadamente argumenta la
sentencia de instancia, que la creacion y aprobacién de sendas fases encuentra
habilitacién reglamentaria en el art. 45.2,in fine) del RUCyL en el que autoriza tanto la
ejecucion simultanea de la urbanizacion como la ejecucion por fases.

Y no solo eso, sino que ademas esa ejecucion por fases responde también a la
diferente situacion que presenta por un lado la parte del suelo no contaminada o con
menor contaminacion, y por otro lado la parte de suelo con mayor contaminacion
integrada por la parcela ocupada por la empresa Dissers 2001, de ahi que por ello
también en este caso la prevision de las dos fases para facilitar la ejecucion de la obra
urbanizadora respeta el principio de igualdad por cuanto que se ofrecen cauces de
urbanizacién distintos para supuestos distintos. En todo caso, pese a que el proyecto de
urbanizacion prevea sendas fases también impone cautelas y una prevision de poder
concluir sendas fases de forma conjunta, como asi Se recoge expresamente en el
parrafo segundo del punto 7.2 del acuerdo de 10 de febrero de 2.005. Por lo expuesto
en este extremo se acepta los argumentos de la sentencia de instancia y se desestima el
recurso.
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Por otro lado, resueltos sendas cuestiones y estimado el primer motivo de
impugnacion —relativo a los costes de urbanizacion, ello hace totalmente innecesario
entrar a valorar y enjuiciar los demas motivos de impugnacion de tipo formal y
procedimental esgrimidos por la parte apelante, tan solo para el caso de que no fuera
estimado el primero y principal motivo cuya apreciacion lleva a anular el proyecto de
urbanizacion por no ser conforme a derecho en lo que ha sido objeto de debate. Todo lo
hasta aqui argumentado lleva a estimar parcialmente el recurso de apelacion en los
términos y con el alcance que se resefia en el fallo de esta sentencia.

Por ello la Sala concluyé con la estimacion y revocando la sentencia de
instancia, anular por no ser conforme a derecho el citado proyecto de urbanizacion
aprobado en cuanto no considera gasto de urbanizacion sometido a reparto y
equidistribucion entre los propietarios los costes originados por la limpieza y
descontaminacion de los suelos y subsuelos contaminados integrados en dicho
sector y en cuanto imputa dicho gasto directamente al propietario de la parcela
contaminada, desestimandose el recurso en los demas extremos enjuiciados y
debatidos, y todo ello sin hacer expresa imposicion de costas a ninguna de las partes,

tanto por las causadas en primera como en segunda instancia.

Sentencia a la que siguieron con igual criterio, las sentencias dictadas en los
recursos de apelacion 99/2008 y 118/2008, respectivamente de 5 de septiembre de 2008
y de 8 de octubre de 2008, en las que se reiteraba el criterio de la Sala recogido en la

sentencia antes transcrita.

La sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 2 de junio de
2010, dictada en el recurso 371/2008, de la que ha sido Ponente Don Alfredo
Roldan Herrero, en la que se concluye sobre la idoneidad de un Plan Parcial para

contemplar medidas de recuperacion de suelos contaminados que:

CUARTO.- Resta por examinar el motivo en el que se denuncia que el Plan
Parcial debi6 someterse a evaluacion ambiental, por circunstancias extraordinarias
sobrevenidas, lo que haria entrar en aplicacion el art. 6.1 de la Ley 2/2002,
seflalandose igualmente que la evaluacion ambiental de conformidad con la Directiva
2001/42 y la Ley Estatal 9/2006 la evaluacion ambiental se adelanta a la fase de
planificacion.

Esto ultimo es verdad, pero el analisis ambiental del planeamiento urbanistico
debe ser efectuado con ocasion de la aprobacion del planeamiento general (vid. art. 21
de la Ley Autonémica 2/2002). Esta ley se aprob6 teniendo en cuenta la nueva
Directiva 2001/42/ CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio de 2001,
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relativa a la evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio
ambiente (es citada en la Exposicion de Motivos) aunque la transposicion se produjera
en la Ley Estatal 9/2006 .

Aungue sin llamarla evaluacion ambiental estratégica la Ley prevé un
procedimiento ambiental aplicable a los planes y programas tanto de modo directo, por
referencia al anexo I, caso por caso (art. 5) o en supuestos singulares (art. 6). En
funcion de las caracteristicas de la actuacion a emprender y en sus siete anexos se
enumeran pormenorizadamente, aunque sin caracter tasado, las actividades que han de
someterse a cada uno de estos procedimientos (aunque con ello no se agote el ambito
de control preventivo medioambiental ya que rige el principio general de sometimiento
a evaluacion ambiental de todas las intervenciones que puedan ocasionar efectos
significativos sobre el medio ambiente), las areas especiales y los criterios para
determinar la posible significacion de las repercusiones sobre el medio ambiente.

Conforme al art. 6, el Gobierno de la Comunidad de Madrid podré (sin ser por
tanto preceptivo), que el Gobierno someter a las obligaciones contenidas en esta Ley
los planes, programas, proyectos o actividades singulares no incluidos en sus Anexos,
sobre los que concurran circunstancias extraordinarias, con arreglo a los criterios
recogidos en el Anexo Séptimo, que puedan suponer un riesgo ambiental o tener
repercusiones significativas para el medio ambiente. Se trata en este supuesto de
salvaguardar el principio general de sometimiento a evaluacion ambiental de todas las
intervenciones que puedan ocasionar efectos significativos sobre el medio ambiente,
aungue no se encuentren en los supuestos o criterios enunciados en los anexos.

Este Gltimo seria el supuesto invocado por los recurrentes, porque del Informe
presentado por los Promotores titulado " Investigacion Detallada del Subsuelo de la
parcela 39/14" resultaria que dicha finca esta contaminada con concentraciones de
hidrocarburos e hidrocarburos clorados y metales pesados, en suelo y agua
subterranea que superan los niveles de referencia, tratdndose de repercusiones que
puedan derivar al traspasar los limites de la propiedad existiendo un arroyo préximo
que coadyuva a la dispersidn de contaminantes y, ademas, los pozos de abastecimiento
del Canal de Isabel 1l, que se nutren y bombean agua del acuifero de incidencia, de
manera que una posible infiltracion de la contaminacion detectada en esas aguas
subterréneas, hasta ese nivel desde que el agua subterréanea se bombea, podria suponer
una repercusion social, econdémica y lo mas importante, de salubridad grave.

Ahora bien, de inmediato ha de advertirse - por una parte - que €sos riesgos no
se trata de efectos siquiera secundarios, acumulativos o sinérgicos en el medio
ambiente del Plan Parcial, sino que son preexistentes y - por otra - que el régimen de
los suelos contaminados se encuentra regulado en la Ley 10/98, de Residuos y en
Decreto Autondmico 326/1999, de 18 de noviembre, por el que se aprueba el Régimen
Juridico de los Suelos Contaminados, de los gque resulta la exigencia de su declaracion
especifica como "suelos contaminados” y la obligacién de realizar las actuaciones
necesarias para proceder a su limpieza y recuperacion, de manera que el Plan Parcial
no es el instrumento que haya de contemplar las medidas para recuperar el suelo
contaminado, lo que corrobora que el procedimiento de evaluacion ambiental por
supuesto singular careceria de utilidad alguna.

Sobre gastos de descontaminacion de suelos, cabe citar también la sentencia
del TSJ del Pais Vasco de 15 de julio de 2010 dictada en el recurso 685/2008 de la
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que ha sido Ponente Don Luis Javier Murgoitio Estefania en la que se indica sobre
la cuestion atinente a la repercusion de unos gastos derivados de una descontaminacion,

que:

Respecto de la competencia de la Autoridad Portuaria demandada para llevar a
cabo declaraciones de calidad del suelo y para exigir la adopcion de medidas de
recuperacion resulta con evidencia de la LPV 1/2.005, de 4 de Febrero, en cuyo
Capitulo 1V, articulo 17.1 se atribuye indefectiblemente "al 6rgano ambiental de la
Comunidad Auténoma”.

Ahora bien, como se desprende de las propias actuaciones, y como destaca la
Abogacia del Estado al oponerse a este extremo, no es tal el contenido y disposicion
que los actos de la Autoridad Portuaria encierran, ya que el tenor y finalidad de los
mismos es el de repercutir el importe de los gastos derivados de una descontaminacion
ya producida, sufragada por la entidad portuaria, y el fundamento de esa habilitacién
para actuar lo encuentra dicha parte en el articulo 29 de la referida ley , segln el cual,
y bajo rabrica de "Personas fisicas o juridicas obligadas a adoptar las medidas de
recuperacion de suelos contaminados y alterados™, determina que,

"1.-La obligacién de adoptar medidas de recuperacion de suelos contaminados
cuya contaminacion haya tenido origen con anterioridad a la entrada en vigor de la
Ley 3/1998, de 27 de febrero , correspondera a la persona fisica o juridica causante de
dicha contaminacién, que cuando sean varias responderan de esta obligacion de forma
solidaria. En su defecto, se aplicara el régimen de responsabilidad previsto en el
articulo 27 de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos .

2. La obligacion de adoptar medidas de recuperacion de suelos contaminados o
alterados cuya contaminacién o alteracion haya tenido origen con posterioridad a la
entrada en vigor de la Ley 3/1998, de 27 de febrero , correspondera a la persona fisica
0 juridica causante de la contaminacién o alteracion del suelo, que cuando sean varias
responderéan de esta obligacion de forma solidaria. En su defecto, se aplicara el
régimen de responsabilidad previsto en el articulo 27 de la Ley 10/1998, de 21 de abril,
de Residuos ."

De esa formulacion, carente de alternativa, y dado que el citado articulo 27 de la
Ley de 1.998 , mencionaba como responsables subsidiarios a los poseedores y a los
propietarios de los suelos, aspira a deducir la Administracion demandada su
legitimacion para repetir contra el causante de la contaminacion como seria el caso,
extrayendo otras consecuencias equiparables de la doctrina civil del enriquecimiento
injusto, que, dicho sea de paso, sin perjuicio de la plena operatividad que pueda
obtener en el marco estrictamente de fondo o causal, nunca activaria competencias
administrativas inexistentes.

Hay que decir, por tanto, que cualquiera que sea la modalidad de ejercicio de
repeticion que un obligado subsidiario ostente para obtener la recuperacion de los
gastos finalmente imputables al causante material de la contaminacién, dicha
declaracion legal de obligaciones juridico-administrativas de adoptar las medidas de
recuperacion no atribuye facultad ni potestad publica alguna a la Administracion
demandada para ejercitar su eventual derecho de repeticion en régimen de autotutela
declarativa y ejecutiva.
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Es la misma Resolucion del 6rgano medioambiental autonémico, la que, de
acuerdo con el articulo 23.1 e), establece las, "Medidas preventivas, de defensa, de
recuperacion y de control y seguimiento que deban adoptarse, asi como las personas
fisicas o juridicas obligadas y los plazos para su adopcion”. El articulo 27.1 , atribuye
también a ese 6rgano medioambiental de la Comunidad Autdonoma ordenar la adopcién
de las medidas de recuperacion necesarias atendiendo a los resultados de las
investigaciones y analisis de riesgos que se realicen, y especificar si se deben adoptar
directamente o bien exigiran proyectos o planes concretos de recuperacion, asi como
los plazos para su adopcion.

A partir de esa linea de coherencia, en que se inserta también lo que el Articulo
28 establece con respecto a los "suelos alterados”, el significado del articulo 29 no es
el de atribuir "ex lege™ a cualquier persona de derecho publico o privado la facultad de
exaccionar o hacer cumplir la obligacion de adoptar medidas de recuperacion a los
que tengan por causantes de la contaminacion, o de repetir contra ellos, puesto que se
trata de una obligacion de derecho administrativo que ha de hacerse valer por la
Administracion competente y solo por ella, y no por los terceros en via de autotutela.

TERCERO.- Si hasta este momento hemos deducido que la Administracion
portuaria no cuenta con la facultad, -ya que no reivindica la competencia
administrativa estricta de gestionar los suelos contaminados-, de obtener por si misma
la recuperacién o reembolso de los gastos acometidos para descontaminar el suelo, que
traiga causa de la legislacion sectorial especifica, la segunda vertiente que puede
ofrecerse es la de si las actuaciones, acuerdos y resoluciones adoptadas al efecto por
sus organos de gobierno, suponen, primero, el ejercicio de potestad alguna, y, en su
caso, si ha podido tenerse por valido su ejercicio.

En primer término, aunque resplandece la evidencia de que el Acuerdo del
Consejo de Administracion de 21 de Febrero de 2.008 se intenté materializar mediante
una liquidacion girada por la Tesoreria tomando a la sociedad actora como usuaria de
servicios portuarios amparada por la Ley 48/2.003, -Folio 144 de los autos-, y dicha
actuacion instrumental fue dejada sin efecto por la Resolucién de la Presidencia de la
APP de 1 de marzo de 2.008, (Folios 18 a 22 de estos autos), al acogerse en ese aspecto
limitado el recurso de la sociedad actora, no por ello se llega a la conclusion de que la
Autoridad Portuaria haya dirigido a la pretendida obligada al pago un simple
requerimiento extrajudicial, necesariamente expresado bajo formas administrativas,
pero sin ejercitar potestad ni hacer valer la supremacia caracteristica de las
Administraciones Publicas. De haber sido asi, la propia competencia jurisdiccional que
hemos asumido resultaria falta de consistencia ante lo que establece el articulo 3.a)
LJCA.

Sin embargo, como decimos, el propio acto administrativo finiquitador de la via
administrativa ofrecida, persiste en la idea de que la exigencia de ingreso de la suma
de 427.267,35 Euros, esta amparada por la prerrogativa publica y de ahi que, ademés
de indicar lugares y modos de pago, sefiale un plazo voluntario de ingreso basado en el
articulo 68.1.a) del R.D 939/2.005 y articulo 62.2 de la LGT 58/2.003, de 17 de
Diciembre , con apercibimiento de la apertura del periodo ejecutivo. -Folio 22-.

Por tanto, la Administracion demandada ha ejercitado la potestad financiera y
tributaria para exaccionar un recurso que se trata de legitimar en una accion de
repeticion por gastos de descontaminacion del suelo, y ha de concluirse seguidamente
que, a pesar de los argumentos tangenciales que la Abogacia del Estado emplea para
justificar ese proceder, carece de todo sustrato legal el empleo atipico y espurio de
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tales facultades, poderes y prerrogativas compulsorias para obtener una reparacién
econdmica extramuros de la actividad de la Administracion sectorial competente para
imponerla en su caso, que, sin que sea preciso centrarse en ello, solo ha emanado
resoluciones, -y de signo no plenamente coincidente con el resultado material que
trataba de obtenerse-, a partir de 8 de Setiembre de 2.008, conforme al documento
obrante a los folios 196 a 201 de estas actuaciones procesales.

Esas observaciones de la Abogacia del Estado vienen referidas en el escrito de
contestacion a lo que los articulos 35y 36.e) de la Ley 27/1.992, de 24 de Noviembre,
de Puertos y de la Marina Mercante, y su modificacion por Ley 48/2.003 , en los que
contemplan respecto de la gestién de recursos econémicos y del dominio publico, del
mismo modo que se cita, entre otros, el articulo 35.2 , remisor a la legislacion de
patrimonio de las Administraciones Publicas, en que el articulo 28 de la Ley 33/2.003,
de 3 de Noviembre , sienta principios generales sobre las potestades administrativas en
defensa y proteccion de los bienes y derechos. Sin embargo, dada la genericidad e
inconcrecion competencial de esas invocaciones, solo cabe concluir que no es posible
situar en ese marco puramente patrimonial, -general remisor no solo a potestades sino
también a acciones judiciales, y en suma mas referida a "capacidades" que a
"potestades”-, la base sustentadora legitima del apremio forzoso de una indemnizacion
0 repeticion surgida de un perjuicio para el patrimonio portuario, como no lo ostentan,
-salvo especial habilitacion, normalmente en sede de la potestad sancionadora-, las
demas Administraciones Publicas, territoriales o institucionales.

El Tribunal Supremo se ha pronunciado en materia de suelos
contaminados, respecto a la competencia de las Comunidades Autonomas en esta
materia, antes del desarrollo de la legislacion basica, en lo que respecta a la
existencia de normas autonémicas dictadas antes de la dicha Ley estatal basica, en
la sentencia de 25 de mayo de 2005 de la que fue Ponente Don Segundo Menéndez
Pérez y en la que se concluia, confirmando la sentencia del TSJ de 13 de marzo de
2002, que:

PRIMERO.- El parrafo primero del articulo 27.1 de la Ley 10/1998, de 21 de
abril, de Residuos, dispone que "Las Comunidades Autonomas declararan, delimitaran
y hardn un inventario de los suelos contaminados debido a la presencia de
componentes de caracter peligroso de origen humano, evaluando los riesgos para la
salud humana o el medio ambiente, de acuerdo con los criterios y estandares que, en
funcion de la naturaleza de los suelos y de los usos, se determinen por el Gobierno
previa consulta a las Comunidades Auténomas".

Pues bien, aunque el Gobierno de la Nacién no habia dictado la norma bésica
sobre proteccion del medio ambiente (ver la Disposicion final segunda de dicha Ley)
prevista en el inciso final del precepto trascrito, esto es, la norma que habia de
determinar los criterios y estandares que, en funcion de la naturaleza de los suelos y de
los usos, servirian de parametro para que las Comunidades Autonomas declararan,
delimitaran e hicieran un inventario de los suelos contaminados debido a la presencia
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de componentes de caracter peligroso de origen humano, la Sala de instancia -
repetimos, pese a ello- ha considerado conforme a Derecho el Decreto del Consello de
la Xunta de Galicia nimero 263/1999, de 30 de septiembre, que "fija la concentracion
limite en suelos afectados por vertidos de HCH" (suma de los diversos isomeros, alfa,
beta y gamma, del hexaclorociclohexano; esto es, lindano) y cuyo articulo 1 dispone:

"Sin perjuicio de los criterios y estandares que se determinen por el Gobierno
de la Nacion, a efectos de la declaracion como suelo contaminado de acuerdo con el
articulo 27 de la Ley béasica 10/1998, de 21 de abril, de residuos, la concentracion
limite de HCH para la intervencion en el suelo, cualquiera que sea su naturaleza y uso,
es de 2 mg/Kg (dos miligramos por Kilogramo)".

Afiadamos que en el preambulo de dicho Decreto se lee que el mismo "se dicta
en base a la competencia que tienen las Comunidades Auténomas para establecer
normas adicionales de proteccion del medio ambiente, de acuerdo con el articulo
27.30° del Estatuto de Autonomia de Galicia". Leyéndose, también, que "en ausencia,
en el momento actual, de los criterios y estdndares generales segun la naturaleza de los
suelos y de los usos, que debe establecer la Administracion General del Estado previa
consulta a las Comunidades Auténomas, es necesario establecer de modo particular las
concentraciones limites de HCH, como norma adicional de proteccion del medio
ambiente para de esta forma disponer de un criterio uniforme que permita decidir sobre
la intervencion en los suelos afectados por estos vertidos".

SEGUNDO.- El primero de los motivos de casacion sostiene que aquella
decision de la Sala de instancia vulnera los articulos 149.1.23 de la Constitucion, 27.30
del Estatuto de Autonomia de Galicia, 27.1 de la Ley 10/1998 y 5.1 de la Ley Organica
del Poder Judicial. Dicho aqui en sintesis y fijandonos en lo que es realmente la
sustancia del motivo, no en lo que es discrepancia gue no tiene mas causa que la mayor
0 menor exactitud conceptual de los términos en que se expresOd aquella Sala, se
argumenta lo siguiente: (1) aunque "el hecho de que el Estado no fije las bases sobre
una materia no puede impedir a las Comunidades Auténomas el ejercicio de sus
competencias de desarrollo normativo", es "requisito y condicion imprescindible™ para
ello "que las bases puedan inferirse de la legislacion estatal vigente", no bastando, o no
siendo suficiente para poder tener por cumplidos ese requisito y condicion, que la
Comunidad Auténoma respete simplemente los principios que de modo inmediato se
derivan de la Constitucion; (2) en el caso de autos, no existe criterio o estandar alguno
que permita sostener que la norma autondémica ha venido a elevar el nivel de
proteccion establecido por el Estado, pues ni éste ha establecido esos criterios, ni existe
norma estatal alguna de donde puedan inferirse los mismos; los criterios han de poder
deducirse racionalmente y no de forma "aparente”, de tal manera que la pretendida
deduccidn se convierta realmente en "una verdadera labor de innovacion™; (3) aquel
Decreto 263/1999 ha infringido por partida doble los preceptos constitucionales,
estatutarios y legales que se citan en el motivo; de un lado, porque en ausencia de
bases, la anticipacion del desarrollo normativo por las Comunidades Autdnomas solo
es posible si lo basico puede deducirse de la legislacion estatal vigente, lo que no es el
caso; Y, de otro, porque infringe directamente aquel articulo 27.1 de la Ley 10/1998, ya
que éste exige que la declaracion, delimitacion e inventario de los suelos contaminados
se haga "de acuerdo" con los criterios y estandares que, en funcién de la naturaleza de
los suelos y usos, determine el Gobierno; y (4) finalmente, es arbitrario el nivel fijado
de 2 mg/Kg, pues en el mercado existen productos de higiene personal en los que el
lindano o HCH se encuentra presente en concentraciones muy superiores a aquel nivel.
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TERCERO.- En cualquiera de las tres facetas que cabe ver en él, relativas a la
competencia de la Comunidad Auténoma para aprobar una norma como la impugnada;
a la acomodacion de ésta a la norma bésica, y a su racionalidad, el motivo debe ser
desestimado.

Empezando por la primera de ellas, hemos de decir ante todo que la sentencia
aqui recurrida resalta con toda correccion algo que debe ser resaltado y que tiene que
ver con una singularidad que en la materia de medio ambiente caracteriza la relacion
existente entre norma basica y norma de desarrollo. Esta singularidad hunde su raiz en
las previsiones mismas del llamado bloque de la constitucionalidad y, en concreto, por
lo que aqui interesa, en la prevision del articulo 149.1.23% de la Constitucién, que
atribuye al Estado competencia exclusiva sobre la materia "Legislacion basica sobre
proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades
Autonomas de establecer normas adicionales de proteccion”, y en la del articulo
27.Treinta del Estatuto de Autonomia para Galicia, que atribuye a la Comunidad
Auténoma gallega la competencia exclusiva en la materia "Normas adicionales sobre
proteccion del medio ambiente y del paisaje en los términos del articulo 149.1.23"; y se
condensa en la afirmacion, reiterada en la doctrina constitucional (por todas, SSTC
170/1989, 102/1995, 156/1995 y 90/2000), segun la cual: "[...] si lo basico «consiste en
el comin denominador normativo para todos en un sector determinado», en esta
materia [proteccion del medio ambiente] lo basico «cumple mas bien una funcién de
ordenacion mediante minimos que han de respetarse en todo caso, pero que pueden
permitir que las Comunidades Auténomas con competencia en la materia establezcan
niveles de proteccion més altos ... la legislacién estatal bésica «tiene aqui
simultdneamente caracter minimo, como patron indispensable para la proteccion del
medio ambiente, fuera de cuyo nucleo entran en juego las normas que lo complementan
y lo desarrollan, con la ejecucidn, sin fisura alguna de ese entero grupo normativo. Se
trata, pues, de una estratificacion de la materia por niveles, donde el estatal ha de ser
suficiente y homogéneo, pero mejorable por asi decirlo para adaptarlo a las
circunstancias de cada Comunidad Auténoma» (ver en especial el parrafo Gltimo del
fundamento juridico 3 de la ultima de las sentencias del Tribunal Constitucional
citadas).

A partir de ahi, se imponen dos deducciones ldgicas: Una, la doctrina
constitucional de caracter general, segun la cual las Comunidades Auténomas pueden
dictar sus normas de desarrollo aun antes de que el Estado dicte la norma bésica, es
aun mas plausible, justificable, admisible, menos problemética o dificultosa, en materia
de proteccion del medio ambiente, pues en ella el titulo competencial normas
adicionales de proteccion habilita a las Comunidades Auténomas para establecer "al
maximo" su "propia politica” protectora. Y, otra, lo que las normas de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas prohiben a éstas en
materia de proteccion del medio ambiente es establecer normas de proteccion mas
laxas, menos rigurosas, que las que el Estado haya establecido en la correspondiente
legislacion basica o, en ausencia de ésta, que las que puedan racionalmente inferirse de
la legislacion estatal vigente, pero no normas mas rigurosas, menos laxas o mas
protectoras.

De tales deducciones se deriva a su vez una consecuencia: no cabra invocar
como infringidas aquellas normas de distribucion de competencias si lo que se sostiene
en el fondo, como aqui ocurre, es que la norma adicional de proteccion establecida por
la Comunidad gallega es més rigida, mas exigente, que la que el Estado haya de
establecer en su dia con el caracter de basica. Si es con esa mayor rigidez con lo que se
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esta en desacuerdo, lo que cabra invocar es, en puridad, las normas o principios que
proscriben una decision irracional, arbitraria o carente de fundamento.

CUARTO.- Por lo que hace a la segunda de aquellas tres facetas, debemos
afirmar que la norma autondémica impugnada no es incompatible ni entra en
contradiccién con la norma estatal basica contenida en el parrafo primero de aquel
articulo 27.1 de la Ley 10/1998. Es asi, porque la interpretacion de éste, hecha también
desde el prisma de la distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas en la materia que nos ocupa (proteccion del medio ambiente), y desde el
prisma de la doctrina constitucional de que éstas pueden dictar sus normas de
desarrollo aun antes de que el Estado dicte la norma basica, descarta que su sentido
sea el de que las Comunidades Autdnomas no puedan declarar, delimitar e inventariar
suelos contaminados hasta que el Estado, a traves del Gobierno de la Nacion,
determine los criterios y estandares a que se refiere el precepto; su sentido es que las
Comunidades Autonomas han de hacer esas declaraciones, delimitaciones e inventarios
"de acuerdo™ con esos criterios y estandares estatales en tanto en cuanto ellas no hayan
establecido otros més protectores. Criterios mas protectores que pueden, por la misma
razén y sin vulnerar el repetido articulo 27.1, prescindir de la distincion referida a la
naturaleza y uso de los suelos cuando la Comunidad Autonoma entienda que esta
distincion no es relevante por tratarse de contaminantes que no son tolerables a partir
de cierto nivel de concentracion cualquiera que sea la naturaleza y uso del suelo.

QUINTO.- Tampoco podemos aceptar la queja de arbitrariedad. De un lado,
porque en el argumento que se somete a nuestra consideracion no hay mas que la mera
opinién o el mero parecer de la parte, sin que se vea refrendado por apreciaciones de
indole técnico que, recogidas en la sentencia recurrida, condujeran a aquella
conclusion; obsérvese, en este sentido, que dicha sentencia no deja de dar por bueno
que una concentracion de HCH que exceda de dos miligramos por kilo produce un
efecto contaminante en todo tipo de suelos y entrafia un riesgo de afeccion a la salud
humana y al medio ambiente. Y, de otro, porque el Estado, en el Anexo V del Real
Decreto 9/2005, de 14 de enero, ha incluido el hexaclorociclohexano, alfa, beta y
gamma, en el listado de contaminantes y ha fijado para él, tratdndose de suelos de uso
industrial, como es el caso que en esta litis interesa, un nivel genérico de referencia,
esto es, de concentracion de dicha sustancia contaminante en dicho suelo que no
conlleva un riesgo superior al maximo aceptable para la salud humana, de 1 mg/Kg
peso seco.

SEXTO.- Obsérvese, y con ello ponemos fin al analisis del primero de los
motivos de casacidn, que la circunstancia sobrevenida a la que acabamos de hacer
referencia no determina que aquel Decreto fuera, cuando se dicto, disconforme a
Derecho, pues no se nos dice, ni éste es el sentido de la impugnacion jurisdiccional
deducida contra él, que el criterio o estandar que ya hubiera debido deducirse en aquel
momento fuera el que ahora, en el Real Decreto citado, se establece. Lo que
determinara aquella circunstancia sobrevenida es la ineficacia del Decreto autonémico
si el nivel fijado en él hubiera de llegar a considerarse, como asi parece, menos
riguroso, menos exigente, que el que ahora establece la norma basica estatal (ver la
Disposicion final primera del repetido Real Decreto). Recuérdese, en este sentido, que
siempre que una Comunidad Auténoma ejerce, como le esta permitido, sus potestades
de desarrollo normativo sin que el Estado haya establecido previamente las bases (en
este caso, la potestad de establecer normas adicionales de proteccion del medio
ambiente mas rigurosas, mas exigentes, que la que deduce que habria de constituir la
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proteccion minima), corre el riesgo de que la deduccion que hace de lo que es basico
sea desacertada, o de que, en supuestos como el que enjuiciamos de legislacion basica
en materia de medio ambiente, se quede corta; de suerte que su decision nace afectada
de una cierta provisionalidad y queda pendiente de que el legislador estatal la confirme
o la revoque al establecer, finalmente, lo que ha de entenderse por basico.

SEPTIMO.- El segundo y Gltimo de los motivos de casacion denuncia la
infraccion del articulo 9.3 de la Constitucion y, de nuevo, del articulo 27.1 de la Ley
10/1998. Se razona, dicho aqui en sintesis y prescindiendo de aspectos ya analizados en
el motivo anterior, que el Decreto se dict6 con la Unica finalidad de proporcionar a la
Administracién autondmica cobertura juridica para actuar en un procedimiento
administrativo concreto; con la unica finalidad de permitir la declaracién como suelo
contaminado del poligono de Torneiros, en el Municipio de O Porrifio.

El motivo debe correr la misma suerte que el anterior. Ante todo, porque esa
"Unica finalidad" que se imputa al actuar administrativo no resulta de lo que describe
la sentencia recurrida, en la que se lee que no se aporta por la actora término vélido de
comparacion que demuestre que haya habido una identidad de situaciones en la que
otra persona o entidad haya sido tratada de forma distinta y méas favorable; o que el
hecho de que poco tiempo después de promulgado el Decreto impugnado se actuase,
con base en él, en relacion con el poligono de Torneiros, no significa sino que el
problema enunciado era real y acuciante el ejercicio de la competencia autonémica.
Pero ademas, porque las normas que se dicen infringidas, y en general las normas y
principios a los que debe sujetarse el ejercicio de la potestad reglamentaria, no
resultan vulneradas cuando la Administracion, alertada, si, por una situacion ya
identificada, pero que se caracteriza por ser repetible y por la fundada previsién de no
ser Unica, dicta la norma reglamentaria para la que esta habilitada con vocacién de
norma general, en la que como tal contempla, no las particularidades o singularidades
de aquella situacién ya identificada, sino las que como comunes caracterizaran las que
sucesivamente se localicen. Nada distinto a esto es lo que se percibe en el Decreto
impugnado.

Afadamos, finalmente, que aquel articulo 27.1 no se opone a que la Comunidad
Auténoma dicte normas adicionales de proteccion que contemplen sélo alguno o
algunos concretos contaminantes; al contrario, las circunstancias de toda indole
propias o singulares de los suelos de cada Comunidad, o de los usos que en ellos se
hayan venido realizando, explica sobradamente que la necesidad de normas
adicionales de proteccion pueda surgir sélo, o con mas intensidad, o con mas premura,
para contaminantes determinados. Nada, por tanto, cabe objetar por el hecho de que el
Decreto impugnado contemplara sélo la situacion de los suelos afectados por vertidos
de HCH.

Al hilo de esta sentencia, cabe citar que ya el TSJ de Galicia con la sentencia
de 22 de mayo de 2002 dictada en el recurso 863/2002 de la que fue Ponente Don
Fernando Seoane Pesqueira, habia concluido de igual forma en el Fundamento de

Derecho Tercero, al precisar que:
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Partiendo de ese caracter protector de minimos que ostenta la legislacion
basica estatal, nada impide que la normativa autonémica eleve el nivel de proteccion
respecto a los criterios o estandares fijados por el Gobierno central a efectos de
declaracion de un suelo como contaminado, por lo que, correlativamente, no cabe
imponer la previa determinacion de ese nivel basico, maxime si se tiene en cuenta que
en el articulo 1 del Decreto autondmico se deja a salvo la atribucion competencial que
el articulo 27.1 de la Ley 10/1998 asigna al Estado. En consecuencia, el hecho de que
la disposicion final 22 de la Ley 10/98 otorgue a dicha norma el caracter de legislacion
basica sobre proteccion del medio ambiente de acuerdo con el articulo 149.1.23 de la
Constitucion, permite la promulgacion de normas autondémicas en la materia, y la
ausencia de los estandares del Gobierno central de cara a la precision del caracter
contaminado de un suelo no impide, como hemos visto, la determinaciéon concreta a
establecer por el ejecutivo autondmico que pueda elevar los minimos que el Estado
pudiera sefalar.

En consecuencia, si ostenta la competencia para el desarrollo de la legislacion
basica y puede establecer normas adicionales de control que eleven los niveles minimos
de proteccion, es clara la competencia de la Comunidad Auténoma de Galicia para
dictar el Decreto 263/1999 en orden a la fijacion de la concentracion limite en suelos
afectados por vertidos de hexaclorociclohexano (HCH), disponiendo asi de una norma
con la que actuar en casos como el del poligono de Torneiros en el Ayuntamiento de O
Porrifio (Pontevedra), que, por presentar concentraciones de HCH que suponen un
riesgo para el medio ambiente, han de permitir la intervencion del ejecutivo
autonomico.

El error en que incurre la recurrente es considerar que las normas adicionales
que pueden dictar las Comunidades Auténomas son adicionales respecto a la
legislacion bésica estatal cuando en realidad son normas adicionales de proteccion del
medio ambiente que pueden elevar los niveles de proteccion minimos que el Estado
pueda fijar, que es precisamente lo que con la norma ahora combatida se hace, y por
ello se dicta sin perjuicio de los criterios y estandares que se determinen por el
Gobierno de la Nacion a efectos de la declaracion como suelo contaminado de acuerdo
con el articulo 27 de la Ley basica 10/1998, de 21 de abril inciso inicial del articulo 1).

Derivacién de lo anteriormente argumentado es que el Decreto 263/99 no
vulnera ni los principios de legalidad y jerarquia normativa, garantizados en el articulo
9.3 de la Constitucion y 62.2 de la Ley 30/92, ni lo dispuesto en el articulo 27 de la Ley
10/1998, por lo que no existe el presupuesto para su declaracion de nulidad.

La siguiente alegacién contenida en la demanda, centrada en la vulneracion del
principio de igualdad, permite descubrir que, bajo la apariencia de la proteccion de los
principios de legalidad y jerarquia normativa, se encubre la auténtica finalidad de
defensa de los intereses privados de la recurrente que entiende que el Decreto 263/1999
se promulga con la finalidad especifica de crear la base legal necesaria para la
posterior declaracion como suelo contaminado de los terrenos del poligono de
Torneiros. No se aporta por la actora término valido de comparacién que demuestre
que haya habido una identidad de situaciones en la que otra persona o entidad haya
sido tratada de forma distinta y mas favorable, por lo que la alegacion de
discriminacién esta huérfana de prueba y no puede prosperar la invocada infraccién
del articulo 14 de la Constitucion.

Por lo demas, una vez dictada la legislacion bésica estatal y esclarecida la
competencia autondmica para el establecimiento de la normativa adicional de
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proteccion del medio ambiente, nada obliga a realizar una regulacién general de
criterios y estandares en materia de suelos contaminados, siendo racional y acorde a la
legalidad acometer y afrontar un problema urgente que en un sector concreto de la
practica medioambiental se presenta, como ocurre con la concentracion limite de HCH
en los suelos afectados por vertidos de esa sustancia. Ello entra dentro de los margenes
de conveniencia y oportunidad que corresponde al ejecutivo de cara al desarrollo de su
politica medioambiental, a la vez que con ello se cumple el mandato de defensa y
restauracion del medio ambiente emanado del articulo 45.2 de la Constitucion,
quedando aquellas oportunidad y conveniencia extramuros del control de legalidad
propio de esta jurisdiccion. Precisamente el Derecho tiene su sentido para afrontar los
problemas y resolver conflictos que la vida préctica va presentando en el devenir
diario, y careceria de logica y racionalidad impedir el ejercicio de competencias
autonomicas constitucionalmente reconocidas cuando con ello, a traves del desarrollo
normativo permitido, se tratan de paliar los efectos negativos que para el medio
ambiente representa una excesiva concentracion de sustancias contaminantes en los
suelos. Ademas, en el preambulo del Decreto 263/1999 ya se justifica la promulgacién
del mismo en que en el curso de las actuaciones iniciadas como consecuencia del Plan
nacional de suelos contaminados se han venido realizando una serie de investigaciones
que han conducido a detectar la presencia de sustancias contaminantes en suelos, entre
los que se encuentra el HCH. Una vez que se demuestra la presencia de componentes
de caracter peligroso de origen humano, que entrafian riesgos para el medio ambiente,
seria absurdo obligar a la Comunidad Autonoma a la paralizacion de su actuacion en
ese campo, e impedirle que adopte las medidas precisas para poner la base de cara a
realizar las operaciones de limpieza y recuperacion del suelo contaminado, pues
precisamente, en congruencia con la del articulo 45.2 de la Constitucion, es esa la
finalidad que se persigue con la fijacion de los criterios y estandares a que se refiere el
articulo 27.1 de la Ley 10/1998. Este sistema legal pretende favorecer la declaracion de
los suelos contaminados y la exigencia de la limpieza y recuperacion a los causantes de
la contaminacién, por lo que resultaria contradictorio con ello dejar pendiente la
intervencion administrativa hasta que el Gobierno nacional dictase la oportuna
regulacion.

El hecho de que poco tiempo después de promulgado el Decreto impugnado se
actuase, con base en él, en relacion con el poligono de Torneiros, no significa sino que
el problema enunciado era real y acuciante el ejercicio de la competencia autonémica,
pues precisamente resultaria inadmisible e ilegal la permanencia impasible ante la
problematica de la contaminacion de los suelos sin la actuacién consiguiente, ya que
con ello incluso se correria el riesgo de que el dafio al medio ambiente terminase por
ser irreversible, en contra de la finalidad que se persigue con la normativa en la
materia.

Tampoco merece reproche la norma por el establecimiento de la concentracién
limite de HCH, cualquiera que sea su naturaleza y uso, porque con ello no se contraria
el articulo 27.1 de la Ley 10/1998, en cuanto se refiere a la determinacién por el
Gobierno de los criterios y estandares en funcion de la naturaleza de los suelos y de los
usos. En primer lugar, ya hemos visto que esta fijacion estatal seria respecto a niveles
minimos de proteccion, que podrian ser elevados por las Comunidades Autonomas, con
la adaptacién consiguiente a las peculiaridades del suelo de cada una. En segundo
lugar, en el preambulo del Decreto se aclara que de las actuaciones e investigaciones
previas se desprende que el efecto contaminante de una elevada concentracion de HCH
(entendiendo por tal la que excede de dos miligramos por kilo) se produce en todo tipo
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de suelos y entrafia un riesgo de afeccion a la salud humana y al medio ambiente, lo
que fundamenta el caracter general de la intervencion administrativa, y, a su vez,
diferencia la conclusion de los estudios realizados en Catalufia o el Pais Vasco que se
mencionan en la demanda. Dados los estudios realizados, niveles publicados,
experiencias de paises y el estado de conocimiento en esta materia, la concentracion
fijada es el valor limite admisible cualquiera que sea la naturaleza y los usos de los
suelos contaminados por HCH puesto que la experiencia dicta que si se constatan
suelos en los que la concentracion esta por encima de ese limite hay un elevado riesgo
de afeccion a la salud humana y al medio ambiente. Con ello no hay contradiccion,
ignorancia, reduccion o limitacion de la proteccion medioambiental establecida en la
legislacion basica estatal, sino, por el contrario, ampliacion de esa proteccion. En este
punto debe llamarse la atencion en torno a que la normativa basica de proteccion del
medio ambiente deja abierta la posibilidad de esa ampliacion, pues, como hemos visto,
el establecimiento de normas adicionales por las Comunidades Auténomas puede fijar
niveles superiores de proteccion, y sin embargo el interés particular de la recurrente
parece ir en sentido contrario, por lo que la pretensién de anulaciéon de la normativa
autonoémica tiende mas a la proteccion de esos intereses privados que a la sincera
conviccion de proteccion de la legalidad y seguridad juridica. Esta Ultima se
incrementa en funcion de la cuantificacion concreta previa del nivel de contaminacion
no permisible, por lo que resulta paradojica esta alusion.

CUARTO.- Al margen de la fundamentacion del recurso basada en los
argumentos que se dirigen contra el Decreto 263/1999, existen otros que se refieren
solo a la Oren de 8 de octubre de 1999, los cuales no merecen mayor éxito.

En primer lugar, se parte de que la Orden impugnada es nula por vulnerar el
principio de irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales. Sin embargo el presupuesto de que se parte es
erroneo ya que, tal como en la resolucion del recurso de reposicién se pone de
manifiesto, en aquella lo que se hace es constatar un hecho cual es que el suelo
delimitado en ella estd contaminado por haber sido alteradas negativamente sus
caracteristicas fisicas, quimicas o bioldgicas por la presencia de componentes de
caracter peligroso de origen humano, en concentracion que comporta un riesgo para la
salud humana o el medio ambiente. No se trata de una disposicion sancionadora puesto
gue ninguna infraccién se tipifica y no existe sancion impuesta, sino que, por el
contrario, lo que ha tenido lugar es una actividad de intervencion de la Administracién
en el ambito medioambiental de declaracién y delimitacion de un suelo como
contaminado, a lo que esta obligada en base al articulo 27.1 de la Ley 10/1998, sin
perjuicio de que con posterioridad puedan resultar afectadas las empresas, y entre ellas
la actora, que han realizado en el pasado actividades industriales en la zona del
Poligono de Torneiros que implicaban el manejo de compuestos de
hexaclorociclohexano que presumiblemente pudieran haber ocasionado la
contaminacion. Es cierto que esa actividad de intervencion y la consiguiente potestad
administrativa se extendera al requerimiento y exigencia de limpieza y recuperacion
por parte de las empresas que hayan realizado dichas actividades industriales, pero
ello no entrafia ningin castigo ni sancion ni significa restriccion méas alla de lo
ineludible para paliar los efectos de la contaminacion habida, y en todo caso no es la
Orden de 8 de octubre de 1999 la que contiene tal exigencia, al margen de que
constituya presupuesto esencial para el acto o disposicion que asi lo imponga. Pese a
que la actora se sienta aludida y a ello coadyuva la notificacion que ha recibido, en la
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Orden ahora combatida ni siquiera se han determinado las personas o entidades
obligadas a proceder a la limpieza y recuperacion, sin perjuicio de que ello deba
llevarse a cabo en aplicacion de la Ley 10/98. En este punto conviene llamar la
atencién en torno a que, en congruencia con la exigencia de previa norma con rango de
ley, es en la Ley 10/1998 donde se tipifican las infracciones, integrandose entre las muy
graves (art. 34.2.g) la no realizacion de las operaciones de limpieza y recuperacion
cuando un suelo ha sido declarado como contaminado, no la causacion de la
contaminacion en si. En definitiva, al no ser la Orden de 8-10-99 una disposicion
sancionadora o restrictiva de derechos en el sentido normativamente determinado,
resulta improcedente la invocacion del articulo 9.3 de la Constitucion asi como del
articulo 62.2 de la Ley 30/1992. Logicamente la norma actta sobre un sustrato factico
previamente existente a la que trata de dar solucién, pero ello no significa la incidencia
en la proscrita retroactividad de una disposicion sancionadora cuando, como en el
caso presente, la actuacion administrativa tiende a paliar los efectos negativos para el
medio ambiente, con la obligacion de limpieza y recuperacion del suelo contaminado,
no a sancionar acciones previamente concretadas como infraccién. Y si por instar el
cumplimiento de aquella obligacion se impidiera a la Administracion intervenir o
actuar, en base a que con ello se restringen derechos individuales, dificil se haria el
ejercicio de las potestades de intervencion y Gobierno que en esta materia se atribuyen,
con lo que, en definitiva, la Administracion dejaria de servir con objetividad los
intereses generales (art. 103.1 de la Constitucion) y de proteger y mejorar la calidad de
vida asi como defender y restaurar el medio ambiente que a los poderes publicos obliga
el articulo 45.2 de nuestra Carta Magna. Con ese modo de actuar no se incurre en la
proscrita retroaccion de normas restrictivas de derechos individuales sino que se aplica
en el futuro a situaciones existentes a su entrada en vigor, obligando a paliar los
efectos negativos para el suelo.

Tampoco puede acogerse el argumento de que se ha prescindido del
procedimiento para dictar la Orden puesto que, en primer lugar, incluso partiendo de
las propias alegaciones de la parte actora, se habria seguido lo que para el
procedimiento se dispone, y lo unico que faltaria seria la notificacion de la Orden de 16
de julio de 1999, en segundo lugar en dicha Orden solamente se acord6 la iniciacion
del procedimiento para declarar como suelo contaminado los terrenos del Poligono de
Torneiros, sin concrecion alguna de responsables de limpieza y recuperacién, mientras
que la Orden de 8 de octubre de 1999, que declaré dicho suelo como contaminado si le
fue notificada y por ello ha podido recurrir en reposicion y acudir posteriormente a
esta via contencioso- administrativa, con lo que se cumplioé cuanto exige el articulo 59
de la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, porque lo que se deriva de éste es la necesaria
comunicacion del acuerdo final, que es la Orden de 8 de octubre, no del inicial de
apertura del procedimiento, con lo que queda eliminado todo viso de indefension, pues
la actora ha podido defender sus derechos e intereses y formular las alegaciones que
ha tenido por conveniente, que han obtenido respuesta en via administrativa con esta
posterior fiscalizacion jurisdiccional. En este sentido no aclara la recurrente qué
decisivas alegaciones pudiera esgrimir, distintas de las que ahora aduce. De todas
formas, ningun O&bice existira para que la actora pueda combatir en su dia la
determinacion de responsables de la limpieza y recuperacion de los suelos.
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Por el contrario al criterio mantenido por las anteriores sentencias, el TSJ de
Andalucia con Sede Sevilla en sentencia de 4 de febrero de 2002, dictada en el
recurso 154/1999, de la que ha sido Ponente Dofla Maria Luisa Alejandre Duran,
concluye que la Orden de la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia de
18 de diciembre de 1998, por la que se fijan las concentraciones limite en los suelos
afectados por el accidente minero de Aznalcéllar.

La Orden impugnada segun su exposicion de motivos tiene su origen en el
vertido de la balsa de decantacion de explotacion minera de la empresa "B., S.L." y el
depdsito de residuos mineros en todos los terrenos afectados. Dichos residuos aunque
han sido eliminados, en determinadas zonas ha podido producirse contaminacion

residual lo que requiere el tratamiento de los suelos afectados.

Si debe acogerse el segundo motivo de nulidad por incompetencia del Consejero
de Medio Ambiente para fijar o regular los criterios de referencia, con clara infraccién
del articulo 27.1 de la Ley de Residuos 10/1998 de 21 de abril: "los criterios y
estandares para declarar un suelo contaminado seran fijados por el Gobierno previa
consulta a las Comunidades Autonomas™. Pese a la claridad del precepto que se asume
en la exposicidon de motivos se intenta justificar la Orden por la ausencia de definicién
por el Gobierno de los criterios y estandares que establezcan las concentraciones de
limites y la necesidad de fijar unos de referencia para proceder o no a la intervencion
en los suelos afectados.

En la contestacion a la Demanda con cita de un voto particular de la Sentencia
del Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997 se trata de salvar dicha
incompetencia alegando que al ser la competencia en materia de proteccién de Medio
Ambiente compartida el ejercicio o retraso por parte del Estado de las suyas aunque
sea de caracter basico no impide ni condiciona a la Comunidad Auténoma para
ejercitar aquéllas derivadas de la Constitucion y el Estatuto de Autonomia y por tanto
no queda a expensas u obligada a esperar que el Gobierno establezca los estandares.

Sin embargo ni la urgencia, ni el retraso del Gobierno puede salvar el vicio de
nulidad de la Orden porque aunque efectivamente y conforme a la Constitucion y al
Estatuto la Comunidad Auténoma tiene competencia en la proteccion del medio
ambiente.(articulo 148), lo que implicitamente lleva aparejada la actuacion o
intervencion en suelos contaminados (articulo 27 de la Ley 10/1998 de 21 de abril), la
referida gestion de intereses en dicha materia, dentro de su territorio, con
reconocimiento de la competencia para llevarla a cabo no empece a la existencia
juridico-legal de otras competencias conferidas en exclusiva por el articulo 149 de la
Constitucién al Estado entre las que se encuentra como se expresa en la Exposicion de
Motivos de la Ley 10/1998 de 21 de abril la legislacion basica sobre proteccion de
medio ambiente de acuerdo con el articulo 149.1.238. Por lo que siendo posible la
concurrencia de competencias entre la Administracion del Estado y Administracion de
la Comunidad Autonoma reconocidas en la Ley 10/1998 sobre la misma materia -
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residuos-, ésta concurrencia solo sera posible cuando el ejercicio de la competencia de
la Comunidad Auténoma no se interfiera en el ejercicio de competencia estatal.

En la Orden impugnada el Consejero de Medio Ambiente ha ejercido una
competencia que la Ley reserva al Estado (articulo 27.1) por lo que incurre en un vicio
de nulidad por incompetencia material que determina la estimacion del presente
recurso.

Como vemos se apartaba asi del criterio jurisprudencial expuesto en la sentencia
del TS citada previamente y también el Tribunal Supremo en las sentencias de 8 de
mayo de dos mil nueve en el recurso contencioso administrativo n°® 45/2005
interpuesto por la "Asociacion Espafiola de la Industria y Comercio Exportador
de Aceite de Oliva (ASOLIVA)" y con fecha 26 de marzo de 2009 en el recurso
interpuesto por la "Asociacion Nacional de Industriales Envasadores y
Refinadores de Aceites Comestibles (ANIERAC)™ y de la "Asociacién Nacional de
Empresas para el Fomento de las Oleaginosas y su Extraccion (AFOEX)™, en
ambos casos contra el Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, por el que se establece la
relacion de actividades potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y
estandares para la declaracion de suelos contaminados, en ambas sentencias se declara

que:

La pretension de nulidad que se ejercita en el presente recurso se fundamenta, a
tenor del escrito de demanda, en tres motivos, a saber, por la concurrencia de una
causa de nulidad plena prevista en el articulo 62.1.e) de la Ley 30/1992, al haberse
prescindido del procedimiento legalmente establecido; por no haber justificacion
alguna, ante la falta de apoyo técnico y cientifico, para la inclusion del sector de la
fabricacion de aceites comestibles en el &mbito del indicado Real Decreto; y, en fin, se
aduce la infraccion de la seguridad juridica y de la interdiccion de la arbitrariedad de
los poderes publicos, asi como el sometimiento de la Administracion a la Ley y al
Derecho.

Por su parte, la Administracion General del Estado se opone a la estimacion del
recurso contencioso administrativo porque no se ha producido vicio alguno en el
procedimiento determinante de la nulidad del Real Decreto impugnado, pues se dio
audiencia a la Confederacion Espafiola de Organizaciones Empresariales en la que se
integra la recurrente. Y porque, ademas, si esta justificada la inclusion del sector de
fabricacién de aceites comestibles porque de las definiciones legales se infiere la
inclusion de la actividad de las recurrentes entre las mismas, sin que, por lo demas, se
haya incurrido en la infraccion de los principios del articulo 9.3 y 103 de la CE que se
invocan.

SEGUNDO.- Planteados en los expresados términos el debate procesal, se hace
preciso, siguiendo un orden logico procesal, abordar el primer motivo invocado que
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alega una causa de nulidad plena, con cita expresa del articulo 62.1.e) de la Ley
30/1992, sefialando que se ha prescindido total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido al no haberse dado audiencia a las asociaciones recurrentes,
pues la estimacion de este motivo haria innecesario el examen de los demas que se
alegan.

Los vicios que determinan la nulidad plena de las disposiciones generales no
son los que se relacionan en el articulo 62.1 de la Ley 30/1992, cuya letra e) invoca la
parte recurrente, pues este apartado 1 del mentado articulo 62 esta reservado para las
causas de nulidad de pleno derecho en que pueden incurrir los actos administrativos.
Es el apartado 2 del citado precepto el que regula los casos de nulidad plena de la
disposiciones generales que tiene lugar cuando vulneran la Constitucion, las leyes o
disposiciones administrativas de rango superior, las que regulen materias reservadas a
la Ley y las que establezcan la retroactividad de disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de derechos.

Pues bien, entendiendo que el alegato de la recurrente puede enmarcarse como
una vulneracion de la Constitucion y de la Ley, previstas en el articulo 62.2 de la
expresada Ley 30/1992, debemos analizar la transgresion en que la misma se concreta:
en los articulos 105.a) de la CE y 24 de la Ley del Gobierno, como si se hubiera
producido un mero error en su invocacion.

El tramite de audiencia en la elaboracién de disposiciones generales encuentra
fundamento y regulacion general en la propia Constitucion. Es el expresado articulo
105. a) CE el que remite a una ley la regulacion de "la audiencia de los ciudadanos,
directamente o a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley, en
el procedimiento de elaboracion de las disposiciones administrativas que les afecten”. Y
efectivamente al amparo de esta prevision constitucional se regula dicho tramite de
audiencia en la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

Descendiendo, por tanto, a la regulacion legal, es el articulo 24.1.c) de la Ley
que acabamos de citar, el que regula este trdmite de audiencia en la elaboracién de
disposiciones generales, sefialando al respecto que "elaborado el texto de una
disposicion que afecte a los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos, se les
dara audiencia durante un plazo razonable y no inferior a quince dias habiles,
directamente o a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley que
los agrupen o los representen y cuyos fines guarden relacién directa con el objeto de la
disposicion”.

TERCERO.- La regulacion legal contenida en el mentado articulo 24.1.c) de la
Ley del Gobierno, contiene varias exigencias sobre las que hemos de detenernos. Asi
es, en lo que hace al caso, el tramite de audiencia ha de conferirse a las asociaciones u
organizaciones "reconocidas por la Ley", y, ademas, que los fines de estas asociaciones
"guarden relacion directa con el objeto de la disposicion™.

Debemos tener en cuenta que el indicado trdmite de audiencia cumple la
finalidad de contribuir al acierto y legalidad de texto que se aprueba, propiciando que
se tengan en cuenta todos los puntos de vista desde el que la cuestion objeto de
regulacion puede ser analizada, enriqueciendo, en definitiva, la disposicion general,
mediante las observaciones de los sectores, personas o entidades consultadas. Ahora
bien, este objetivo no permite hacer tabla rasa de los requisitos que la propia ley exige
para que tenga lugar dicha audiencia, pues no se trata de abrir un tramite de modo
ilimitado, sin acotar ni su ambito ni su objeto, sino de conjugar la finalidad apuntada
con la seriedad de esta audiencia. A tal fin, la propia Ley 50/1997 regula este
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[lamamiento al procedimiento de elaboracion mediante su sujecion a dos
delimitaciones esenciales, como ya hemos adelantado, de un lado que se trate de
asociaciones u organizaciones "reconocidas por la Ley", y, de otro, que los fines de
estas asociaciones "guarden relacion directa con el objeto de la disposicion®.

Recordemos que el apartado c) del articulo 24.1 de la Ley del Gobierno se
refiere a una audiencia necesaria 0 preceptiva, con la salvedad referida a la
concurrencia de "graves razones de interés publico”. Por contraposicion a la prevista
en el articulo 24.1.d) de la misma Ley que permite un tramite no necesario, cuando ya
hubieran participado por medio de informes o consultas previas, o la del articulo
24.1.b) también de dicha Ley cuando se refiere a otras consultas que se "estimen
convenientes".

CUARTO.- EI marco normativo que hemos enunciado ha de completarse con la
jurisprudencia de este Tribunal Supremo dictada en su aplicacion, pues esta Sala ha
venido distinguiendo entre la audiencia que es preceptiva para Asociaciones que no
sean de caracter voluntario, de aquellas otras asociaciones, como sucede en el caso
examinado, voluntarias de naturaleza privada, que no ostentan "por Ley" la
representacion a que aquel precepto se refiere, pues es este criterio el que traduce con
mayor fidelidad el ambito subjetivo de aquel precepto. Ademas, del articulo 24.1 de la
Ley del Gobierno se infiere, que las consultas cuando no son preceptivas se solicitaran
si "se estiman convenientes”, dejando por tanto cierta discrecionalidad a la
Administracion para solicitarlas o no.

En este sentido, por todas, STS 10 de octubre de 2005, dictada en el recurso de
casacion n° 69/2003, que declara que <<En cuanto al alcance de tal prevision legal,
esta Sala ha declarado en las sentencias de 11 de mayo, 21 y 22 de junio de 2004
acogiendo la doctrina expresada en las precedentes sentencias de 22 de enero de 1998,
13 de noviembre de 2000, 24 de octubre de 2001 y 23 y 26 de septiembre de 2003, que
el trdmite de audiencia ha de calificarse como participacion funcional en la
elaboracion de disposiciones de caracter general “preceptivamente impuesta” y que
"requiere en el 6rgano que instruye una actividad configurada técnicamente como
carga, concretada en la llamada de las organizaciones y asociaciones que
necesariamente deben ser convocadas pues, en otro caso, el procedimiento podria
quedar viciado o incluso la disposicion resultante podria estar incursa en nulidad"”,
debiendo distinguir que la audiencia es preceptiva para Asociaciones que no sean de
caracter voluntario, pero no cuando se trata, de asociaciones voluntarias de naturaleza
privada, que, aunque estén reconocidas por la Ley, no ostentan "por Ley" la
representacion a que aquel precepto se refiere, pues es este criterio el que traduce con
mayor fidelidad el ambito subjetivo de aquel precepto. (..) Por otro lado, del referido
articulo 24.1 de la Ley del Gobierno antes citada, se infiere, que las consultas que no
sean preceptivas se solicitaran si "se estiman convenientes", dejando por tanto cierta
discrecionalidad a la Administracion para solicitarlas o no; porque, como también
tenemos dicho, ese tramite para audiencia no puede transformarse en una intervencion
en el proceso de elaboracion reglamentaria que haga a quien se concede, coparticipe
de una potestad que constitucionalmente sélo corresponde al Gobierno (S. 21-6-
2004)>>.

QUINTO.- La regulacién constitucional y legal del tramite de audiencia en la
elaboracién de disposiciones de caracter general, asi como la interpretacion realizada
por esta Sala, revelan que no concurre en este caso la nulidad plena que se invoca en el
escrito de demanda, pues las asociaciones recurrentes no son asociaciones
"reconocidas por la Ley", ni tienen caracter forzoso, ni, en fin, mediante las mismas se
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agrupan o representan los intereses a que se refiere el articulo 24 de la Ley del
Gobierno. Téngase en cuenta que las recurrentes, segun consta en la documentacion
acompanada al escrito de interposicion, es una asociacion empresarial de ambito
nacional, vinculada al régimen e la Ley 19/1977, que tiene caracter voluntario a los
efectos que venimos examinando.

Estamos, en definitiva, ante una asociacién voluntaria de naturaleza privada,
que no tienen atribuida "por Ley" la representacion de derechos e intereses en los
términos previstos en el tan citado articulo 24. No obstante, como ya hemos dicho,
puede ser consultada si se estima "conveniente” y sucede que asi fue en el presente
caso, en el que se llam6 a la Confederacion Espafiola de Organizaciones
Empresariales, en cuya Federacion Espafola de Industrial de la Alimentacién y Bebida
(FIAB) esta integrada la recurrente ASOLIVA. De modo que nos parece significativo
destacar que en la elaboracion de la disposicion general, cuya legalidad se cuestiona,
la recurrente pudo ser oida, sin que, por lo demas, pueda hacerse una interpretacion tal
--"generosa" se califica en el escrito de demanda-- que deje sin efecto los requisitos
legalmente establecidos y a cuya concurrencia se anuda el caracter preceptivo del
tramite.

Siendo la recurrente, por tanto, una asociacién de caracter voluntario, su
Ilamada o audiencia en el procedimiento de elaboracién del Real Decreto impugnado
no resulta legalmente exigible y, por lo tanto, su falta de audiencia no supone un
defecto formal o de procedimiento que vicia de nulidad la norma impugnada.

SEXTO.- La segunda cuestion que se suscita en el escrito de demanda se refiere
a la falta de justificacion de la inclusion del sector de la fabricacion de aceites
comestibles entre las actividades potencialmente contaminantes del suelo, sujetas al
Real Decreto impugnado.

Sostiene la parte recurrente que no existe ningin informe técnico-cientifico que
apoye la inclusién en el ambito del Real Decreto impugnado del sector de aceites
vegetales como actividad potencialmente contaminante. Sefialando que para que el
suelo sea contaminado es precisa la presencia de componentes quimicos de caracter
peligroso, circunstancia que no concurre en el caso de los aceites vegetales porque no
se emplean sustancias quimicas en su fabricacion.

Como consideracion preliminar para analizar la cuestion suscitada debemos
hacer una distincion bésica. El Real Decreto 9/2005 impugnado distingue tanto en la
rabrica que da titulo al mismo --"por el que se establece la relacion de actividades
potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y estandares para la declaracion
de suelos contaminados™--, como en el contenido del Real Decreto --al delimitar el
objeto en el articulo 1 y al establecer las definiciones en el articulo 2 desde donde se
proyecta a toda la regulacion-- entre suelos contaminados y actividades potencialmente
contaminantes.

Lo que deba entenderse por uno y otro tipo de suelo se acota en el articulo 2 del
Real Decreto que define a los suelos contaminados como aquellos cuyas
"caracteristicas han sido alteradas negativamente por la presencia de componentes
quimicos de caracter peligroso de origen humano, en concentracion tal que comporte
un riesgo inaceptable para la salud humana o el medio ambiente” (articulo 2.j). Y por
actividades potencialmente contaminantes entendemos aquellas "de tipo industrial o
comercial en las que, ya sea por el manejo de sustancias peligrosas ya sea por la
generacion de residuos, pueden contaminar el suelo. A efectos de este real decreto,
tendran consideracion de tales las incluidas en los epigrafes de la Calificacion
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Nacional de Actividades Econdmicas (..), modificado por el Real Decreto 330/2003, de
14 de marzo mencionadas en el anexo I, o en alguno de los supuestos del articulo 3.2"
(articulo 2 e)

Pues bien, si tenemos en cuenta que las actividades de fabricacion de aceites
vegetales han sido incluidas en el anexo | del real decreto citado como actividad
potencialmente contaminante del suelo, concretamente en el epigrafe 15.40 --
"fabricacion de grasas y aceites (vegetales y animales)"--, debemos seguidamente
analizar si concurren las exigencias legales a las que se sujeta dicha calificacion como
actividad potencialmente contaminante.

Para que una actividad determinada, ya sea de tipo industrial o comercial,
pueda ser considerada como potencialmente contaminante del suelo, a tenor de la
definicién que antes recogimos, es preciso que concurra uno de los dos requisitos
siguientes. De un lado, cuando por el manejo de sustancias peligrosas se pueda
contaminar el suelo, o cuando por la generacion de residuos se pueda alcanzar idéntico
resultado. De modo que el objetivo es siempre el mismo --evitar la contaminacion del
suelo--, ya sea por una u otra via --manejo de sustancias o generacion de residuos--, y
siempre teniendo en cuenta que estas actividades sean aptas o idbneas para
contaminar, con independencia de que lleguen o no a contaminar. No es preciso, por
tanto, que efectivamente hayan contaminado el suelo, pues en tal caso estariamos ante
un suelo contaminado que es otro supuesto distinto, como ya sefialamos, y que no
afecta al caso en el que se impugna la inclusién de la actividad de las recurrentes como
potencialmente contaminantes.

Acorde con lo expuesto, no podemos considerar relevante la referencia, que se
hace en el escrito de demanda, al concurso de sustancias quimicas, pues las mismas
tienen trascendencia, ex articulo 2.j) del real decreto impugnado, para la
determinacion de los suelos contaminados, cuyos criterios se expresan en el anexo llI,
pero no para la determinacion de lo que es una actividad potencialmente contaminante
de las relacionadas en el anexo |I.

SEPTIMO.- La concurrencia de alguna de las dos circunstancias que
determinan que una actividad sea calificada como potencialmente contaminante, ya sea
por el manejo de sustancias peligrosas o por la generaciéon de residuos que puedan
contaminar el suelo, resulta justificada en este caso en relacion con la fabricacion de
aceites vegetales, por las razones que a continuacién exponemos.

Consta en la procelosa elaboracion de la disposicion de caracter general
impugnada, que desde el primer borrador, elaborado como propuesta de 18 de
septiembre de 2.000 (folio 1 y siguientes del expediente administrativo), se incluye en el
anexo | como actividad potencialmente contaminante a la "fabricacion de grasas y
aceites (vegetales y animales)" (folio 7 del citado expediente). Teniendo en cuenta que
en la elaboracién del borrador participaron expertos de Instituto Tecnoldgico
Geominero, Instituto Nacional de Investigaciones Agrarias, o Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas, segun consta en el informe de la Direccién General de
Calidad y Evaluacion Ambiental. También durante la tramitacion se observa un
consenso general de las comunidades auténomas en las que radican industrias de esta
naturaleza que en ningan caso propusieron la exclusion de dicha actividad, del mismo
modo que tampoco las observaciones de la CEOE y las demas asociaciones oidas
plantearon cuestion alguna sobre la citada inclusion.

Pero es que, ademas, consta el informe de la Environmental Protection Agency
(EPA) de los Estados Unidos, de junio de 2000, cuya traduccion figura en el recurso
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contencioso administrativo, en relacion con la Prevencion y respuesta ante la
contaminacion por aceite, en el que se sefiala que no debe hacerse distincion alguna
entre los aceites vegetales y grasas animales y los aceites procedentes del petroleo. Se
destaca en este informe como pueden generarse en estas instalaciones las siguientes
sustancias: fenoles, polifenoles y benzopireno que son aptas para contaminar el suelo.
Dedicando unos significativos apartados b) y d) precisamente a analizar la exposicion
a los vertidos del aceite y a la toxicidad de los aceites vegetales y las grasas animales.
Igual interés presenta a estos efectos el informe de octubre de 1997 de la misma
agencia --Agencia de Proteccion Ambiental (EPA)-- sobre la prevencion ante la
contaminacion por aceite, instalaciones en tierra no relacionadas con el transporte.

Y si bien, desde 1983 esta vigente la prohibicion de vertido de alpechines, lo
cierto es que las Confederaciones Hidrograficas ya habian advertido de los peligros
derivados de tal actividad por las roturas, averias y filtraciones que se habian
producido. Ademas, del expresado informe de 2000 de la agencia de Estados Unidos
(EPA) se describe de modo minucioso la alta, y en ocasiones aguda, toxicidad de las
sustancias que se generan en la fabricacion de aceites vegetales, por lo que no puede
censurarse la inclusion en el real decreto impugnado como injustificada.

Pues bien, si, a tenor de cuanto hemos sefialado, la actividad desarrollada por
las recurrentes puede ser calificada como potencialmente contaminante segun el
contenido del expediente administrativo y del recurso, correspondia a la parte
recurrente haber realizado una prueba pericial, o al menos proporcionar informes que
avalen la tesis que sostiene, esto es, que la actividad realizada en la fabricacion de
aceites vegetales ni maneja sustancias peligrosas, ni genera residuos que puedan
considerarse idoneos para contaminar el suelo. Esta inactividad sélo puede ser
atribuida a la recurrente que en su escrito de proposicion de prueba, presentado el 18
de junio de 2007, Unicamente propuso prueba documental, con otra finalidad.

OCTAVO.- Por lo demas, la infraccion de los principios del articulos 9.3 y la
clausula del articulo 103 de la CE que se invocan --seguridad juridica, interdiccién de
la arbitrariedad y el sometimiento de la Administracion al ordenamiento juridico--
tampoco pueden dar lugar a la estimacion del recurso contencioso administrativo, pues
su invocacion se hace mediante una transcripcion literal de los citados preceptos
constitucionales, sin razonamiento alguno que explique por qué han sido infringidos
por la disposicién que se impugna.

Pero es que, ademas, en la parte final del escrito se alude a la norma aprobada
para sefialar que se ha elaborado "sin tener en cuenta los intereses de un amplio sector
agroalimentario”. De modo que las citadas vulneraciones parecen conectarse con la
falta de audiencia de las recurrentes en el procedimiento administrativo de elaboracién
del real decreto, por lo que basta con remitirnos a lo que ya dijimos al respecto en
fundamentos anteriores para dar respuesta a la infraccion alegada.

Sobre suelos contaminados también vamos a citar la sentencia del TSJ de
Madrid de 14 de junio de 2007 dictada por la seccién 92, de la que ha sido Ponente
Dofia Margarita Encarnacion Pazos Pita:
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QUINTO.- Y, sentado lo anterior, se ha de recordar que la resolucion
impugnada, tras sefialar, entre otros extremos, que las actuaciones sobre los suelos en
los que se asienta la factoria y los terrenos colindantes cuya calidad se haya podido ver
afectada por la actividad de gestion de residuos llevada a cabo en las instalaciones
objeto de la resolucion, se llevardn a cabo en el marco del procedimiento de
Declaracion de Suelo Contaminado en dicho momento en tramitacion, afiade que "No
se procederd a la devolucion de la fianza depositada para responder del cumplimiento
de todas las obligaciones derivadas de la actividad de gestion de residuos (resolucion
n° 311/99, de 16 de febrero de 1999, autorizacion A-28/006294/MD/21/98008) en tanto
subsistan responsabilidades en relacion con los suelos contaminados o cualquier otra
derivada de la actividad de gestion de residuos llevada a cabo en la instalacién”. Lo
que viene a ser concordante con la condicion establecida en la Resolucion del Director
General de Calidad y Evaluacion Ambiental de la Consejeria de Medio Ambiente y
Desarrollo Regional de la Comunidad de Madrid de 16 de febrero de 1999, a que se ha
hecho mencion en el precedente razonamiento juridico segundo y, conforme a la cual,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 27 del Real Decreto 833/1988, de 20 de
julio , por el que se aprueba el Reglamento para la ejecucion de la Ley 20/1986, de 14
de mayo, Basica de Residuos Téxicos y Peligrosos, el interesado debia depositar una
fianza para responder al cumplimiento de todas las obligaciones derivadas de la
ejecucion de las actividades de gestion de residuos que se desarrollasen en la
instalacion, que se fijo, conforme a los criterios enunciados en el articulo 28 del
mencionado Reglamento , en 150.000.000.-ptas y que fue efectivamente prestada por la
entidad recurrente.

Por lo tanto, es claro que la fianza exigida por la Resolucién de 16 de febrero de
1999 responde del cumplimiento de todas las obligaciones derivadas de la ejecucion de
las actividades de gestion de residuos que se desarrollasen en la Planta de Tratamiento
de Residuos de Plomo ubicada en Cubas de La Sagra, entre las cuales resultan
plenamente incardinables tanto las correspondientes a las infracciones que se puedan
cometer en el ejercicio de tal actividad como las que puedan derivarse de la
declaracion de suelos contaminados. Y, asi, si bien se viene a alegar, en cuanto a las
sanciones de 60.000 y 6.000 euros impuestas a la entidad recurrente por
incumplimientos de las condiciones establecidas en la autorizacion de gestor de
residuos peligrosos y por ocultacién de datos exigidos en la normativa aplicable y en la
mencionada autorizacion -tal y como resulta constatado en las actuaciones y no se
discute por las partes- , que la posible responsabilidad pendiente habria de haberse
determinado en el correspondiente expediente sancionador, sin embargo, lo cierto es
que la fianza de 150 millones de pesetas expresamente se exigid y se prestd de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 27 del Real Decreto 833/1988, de 20 de
julio , que expresamente recoge la imposicion de sanciones, ademas de que, en
cualquier caso, no puede dudarse de que dentro del concepto de "obligaciones
derivadas de la ejecucion de las actividades de gestion de residuos que se desarrollen
en la instalacion™ tienen pleno encaje las resultantes de los expedientes sancionadores
por infracciones que hayan podido cometerse en la ejecucion de tales actividades de
gestién, sin que ello suponga infraccién de garantia procedimental alguna, aunque
tales responsabilidades se determinen, como no puede ser de otro modo, en
procedimientos especificamente incoados y tramitados al respecto.

Por lo demas, cabe sefialar que en el recurso jurisdiccional n® 1942/2003, a que
hace referencia la actora en su escrito de demanda, ha sido dictado auto de
desistimiento de fecha 22 de junio de 2004 , del que tienen pleno conocimiento las
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partes del presente procedimiento por haberlo sido igualmente en el recurso en que
aquella sentencia se dicto.

Asimismo, se ha de notar que si bien en la demanda se sefiala que del informe
obrante al folio 62 del expediente administrativo - informe al recurso de alzada
interpuesto contra la Resolucién de 16 de mayo de 2003-se deduce que no se procedera
a la devolucién de las fianzas en tanto no se abonen las dos sanciones de 60.000 y
6.000 euros impuestas, sin embargo, lo cierto es que en tal informe, en concordancia
con lo establecido en la citada Resolucion, se hace expresa mencion al Acuerdo de
inicio del procedimiento de declaracién de suelos contaminados en tramitacion,
recogiendo como conclusion que la inexistencia de responsabilidades pendientes se
determinara una vez haya satisfecho la empresa las sanciones impuestas y se encuentre
concluido el procedimiento de declaracion de suelos contaminados. Y en este punto se
ha de notar que si bien con la demanda se aportan documental correspondiente al
abono de tales sanciones, sin embargo, no consta -ni tampoco se discute- la conclusion
del citado procedimiento.

Pues bien, a este respecto se ha de recordar que el articulo 27 de la Ley 10/1998,
de Residuos , prevé la declaracion de suelos contaminados, disponiendo que "1. Las
Comunidades Auténomas declararan, delimitaran y haran un inventario de los suelos
contaminados debido a la presencia de componentes de caracter peligroso de origen
humano, evaluando los riesgos para la salud humana o el medio ambiente, de acuerdo
con los criterios y estandares que, en funcion de la naturaleza de los suelos y de los
usos, se determinen por el Gobierno previa consulta a las Comunidades Autonomas.

A partir del inventario, las Comunidades Autonomas elaboraran una lista de
prioridades de actuacién, en atencién al riesgo que suponga la contaminacion del suelo
para la salud humana y el medio ambiente.

Igualmente, las Comunidades Auténomas declararan que un suelo ha dejado de
estar contaminado tras la comprobacion de que se han realizado de forma adecuada
las operaciones de limpieza y recuperacion del mismo.

2. La declaracion de un suelo como contaminado obligara a realizar las
actuaciones necesarias para proceder a su limpieza y recuperacién, en la forma y
plazos en que determinen las respectivas Comunidades Auténomas.

Estardn obligados a realizar las operaciones de limpieza y recuperacion
reguladas en el parrafo anterior, previo requerimiento de las Comunidades Auténomas,
los causantes de la contaminacién que cuando sean varios responderan de estas
obligaciones de forma solidaria y, subsidiariamente, por este orden, los poseedores de
los suelos contaminados y los propietarios no poseedores, todo ello sin perjuicio de lo
establecido en el articulo 36.3 .

En todo caso, si las operaciones de limpieza y recuperacion de suelos
contaminados fueran a realizarse con financiacion publica, s6lo se podran recibir
ayudas previo compromiso de que las posibles plusvalias que adquieran los suelos
revertiran en la cuantia subvencionada en favor de la Administracion pablica que haya
financiado las citadas ayudas.

3. La declaracion de un suelo como contaminado podra ser objeto de nota
marginal en el Registro de la Propiedad, a iniciativa de la respectiva Comunidad
Auténoma. Esta nota marginal se cancelara cuando la Comunidad Auténoma
correspondiente declare que el suelo ha dejado de tener tal consideracion.”.

En consecuencia, a la vista de lo anterior, no se puede sino concluir que las
obligaciones que puedan resultar del expediente de declaracion de suelos
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contaminados derivaran, en su caso, de la ejecucion de las actividades de gestion de
residuos que desarrolld la recurrente en las instalaciones autorizadas, encajando por
lo tanto plenamente dentro de las obligaciones recogidas en la Resolucion de 16 de
febrero de 1999. Y sin que constituyan obstaculo a la anterior conclusion las
alegaciones formuladas en el escrito de demanda, pues no se puede olvidar que ya en el
Acuerdo de inicio del expediente de declaracion de suelo contaminados se hizo constar
que "segun los informes presentados ante esta Administracion por el Instituto
Tecnoldgico Minero de Espafia, de todos los elementos contaminantes estudiados el
existente en el suelo colindante de las instalaciones de la planta de reciclaje de la
Sociedad Espafola del Acumulador Tudor, S.A." es, en cantidades apreciables, el
plomo cuyas mayores concentraciones se detectan a nivel superficial”, por lo que,
existiendo tal procedimiento, y en la medida en que del mismo pudieran resultar
obligaciones derivadas de las actividades de gestion en su dia autorizadas, no cabe
sino concluir con el acierto de la resolucion impugnada.

Y finalmente se ha de notar que si bien la parte recurrente, en su escrito de
demanda, hace también referencia a la fianza por ella prestada en el afio 1997 por
importe de 6 millones de pesetas, sin embargo, lo cierto es que la resolucion
impugnada en modo alguno se refiere a la misma, sino, exclusivamente, y como resulta
claramente de su simple lectura, a la fianza de 150 millones de pesetas exigida por la
resolucién n® 311/99, de 16 de febrero de 1999, no pudiendo olvidarse que, igualmente,
la propia parte recurrente, en el recurso presentado contra la Resolucion de 16 de
mayo de 2003, exclusivamente solicita la devolucion de la fianza exigida en el citado
acuerdo n° 311/99. Todo lo cual conduce, en consecuencia, a la necesaria
desestimacion del recurso interpuesto, en la medida en que los actos impugnados
resultan conformes con el ordenamiento juridico.

Y la sentencia del TSJ de Aragon de 11 de febrero de 2011 dictada en el
recurso 495/2011 de la que ha sido Ponente Don Luis Fernandez Alvarez:

QUINTO.- Sostiene la entidad recurrente que también se debe anular el acuerdo
tercero de la resolucion del Director General de Calidad Ambiental de fecha 27 de
febrero de 2007, toda vez que los nuevos propietarios no necesitan presentar informe
de situacion del suelo al solicitar nuevas licencias de actividad, por cuanto los terrenos
han sido previamente remediados /descontaminados.

A este respecto, la Administracién expresa que se ha limitado a informar de la
obligacion reglamentaria establecida en el punto 5 del articulo 3 del Real Decreto
9/2005, de 14 de enero, segun el cual " los propietarios de los suelos en los que se haya
desarrollado en el pasado alguna actividad potencialmente contaminante estaran
obligados a presentar un informe de situacion cuando se solicite una licencia o
autorizacion para el establecimiento de alguna actividad diferente de las actividades
potencialmente contaminantes o que suponga un cambio en el uso del suelo."

La mentada norma estd pensada para el supuesto de que tras la actividad
potencialmente contaminante no se haya producido a su descontaminacion, por lo que
no es aplicable al caso de autos, pues se han realizado tabajdor de descontaminacion
del suelo conforme a un proyecto autorizado por la Direccién General de Calidad
Ambiental. Concretamente, en fecha 20 de octubre de 2004 la "Sociedad Espafiola del
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Acumulador Tudor,S.A." presentd un escrito ante dicha Direccion General en el que,
tras comunicar que ya se habian realizado las tareas de descontaminacion y de
adjuntar un dossier o informe final de los trabajos efectuados, solicitaba se diese por
finalizado y bien ejecutado el plan de remediacién de los suelos de la fabrica de
Malpica, y dicha Direccion General no manifestdo disconformidad alguna con la
descontaminacion realizada.

En tales circunstancias no cabe que la Administracién imponga a los nuevos
propietarios la obligacion que se recoge en el articulo 3.5 del Real Decreto 9/2005, de
14 de enero, si bien, la Administracion puede acordar actuaciones dirigidas a
determinar si la descontaminacion efectuada ha sido suficiente o no, con los
correspondientes efectos, en su caso, para los nuevos propietarios.

Y la sentencia de 10 de mayo de 2011 del Juzgado de lo Contencioso seccion
14 de Barcelona, dictada en el recurso 518/2008, de la que ha sido Ponente Dofia
Ana Suérez Blavia, que resulta interesante por referirse a un supuesto de suelos

contaminados histéricamente:

TERCERO.- En el expediente administrativo y en la prueba aportada a las
presentes actuaciones resulta probado que ya sobre el afio 1974 las empresas
Lubricantes del Este de Espafia S.A LUDESA y Naarden lIberica S.A. comenzaron a
verter alquitranes procedentes del reciclaje de aceites residuales en unas balsas
construidas con esta finalidad en una finca del vecindario de Fermin, en el municipio
de Sant Llorens d"Hortons.

Consta en el expediente administrativo que la empresa Ludesa se declard en
suspension de pagos paralizando la actividad; en 1992 la instalacion de Ludesa deja de
funcionar definitivamente y se produce una aportacion no dineraria que adquiere la
entidad Ecocat. En diciembre de 1992 la Agencia de Residuos acepta el cambio de
titular de la autorizacion para el tratamiento de aceites otorgado a Ludesa que pasa a
Ecocat.

Asi mismo consta que el 1 de abril de 2003, por copia aportada por la entidad
actora que ciertos diputados del Grupo Parlamentario Socialista del Parlamento de
Catalunya presentaron para su tramitacion una proposicion no de Ley sobre la
limpieza de las balsas de aceite en el paraje de la Casa Gran del municipio de Sant
Lloreng, proposicion que se introducia en los vertidos efectuados por la empresa
Ludesa, tal y como ha quedado reflejado més arriba, afiadiendo dicha proposicion que
en 1982 la Generalitat procedié a cubrir las balsas de aceite con cal y arena, a pesar
de la solucién adoptada los aceites enterrados se filtraban cada verano a causa del
calor y afloraban a la superficie. La reivindicacion del municipio para la solucién del
problema, ahora la responsabilidad de la gestion de aceites corresponde a la empresa
publica Ecocat dependiente del Gobierno de la Generalitat de Catalunya. En 1998 la
misma Junta de Residuos se comprometié a hacer un estudio del caso que nunca se
llegd a elaborar.

La proposta del nou Pla dOrdenacié Urbana del municipio que tiene en marcha
el Ayuntamiento de Sant LLoreng prevé una solucion definitiva para la zona afectada;
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la urbanizacion de los terrenos para gque sean destinados a nuevo suelo industrial y
zonas verdes. Para llegar a esta solucion es necesario que el Departament de Medi
Ambient resuelva la limpieza lo antes posible y condicione los terrenos para su
ocupacion definitiva.

El 25 de mayo de 2001 la entidad actora adquiere la finca de referencia
Iniciandose el expediente de la declaracion de suelo contaminado en el afio 2005.

Con este relato sucinto de los hechos, que ademas eran notorios y publicos la
entidad actora deslegitima la declaracion de suelo contaminado, del que no cabe duda
de su existencia, por no disponer de un analisis de riesgo que le sirva de fundamento
técnico y que causé una gran preocupacion no sélo social sino también politica
procede entrar en el estudio si cabe exigir la responsabilidad al adquirente final de la
finca y que como se dijo en la sentencia dictada en los Autos 535/07. Pero con caracter
previo, un minucioso estudio sobre la materia es imprescindible a fin de aclarar la
latente preocupacién de la responsabilidad medioambiental y distinguir por necesario
el régimen general de suelos contaminados del régimen de los suelos contaminados
historicos

Es sabido que la Ley 10/1998 y el Real Decreto 9/2005 configuran el régimen
juridico basico de los suelos contaminados. La aprobacion del Real Decreto da
cumplimiento a lo previsto en la Ley 10/1998, de Residuos, y en el mismo se desarrollan
los arts. 27 y 28 de dicha Ley, teniendo en ese sentido el objetivo basico de establecer
una relacién de actividades susceptibles de causar contaminacion en el suelo y adoptar
criterios y estandares para la declaracion de suelos contaminados y su saneamiento. Su
texto fue remitido, con anterioridad, a las Comunidades Auténomas y al Consejo
Asesor de Medio Ambiente para su preceptivo informe.

Desde el punto de vista sustantivo, el Real Decreto se estructura en tres partes:
las actividades econdmicas susceptibles de contaminar el suelo; el régimen de
informacion en materia de suelos contaminados, y las pautas para la investigacion,
declaracion y restauracion de los suelos contaminados. La Ley 10/1998 (ex arts. 3y 27)
y el Real Decreto (ex art. 2) establecen los contornos del concepto de suelo
contaminado, vinculado a tres aspectos: la presencia de componentes quimicos
peligrosos de origen antrépico; la existencia de un riesgo inaceptable para la salud
humana o el medio ambiente, y la resolucién expresa administrativa que asi lo haya
declarado.

El Real Decreto fija una serie de actividades que como consecuencia del proceso
productivo que desarrollan y/o del volumen de materias primas consumidas o
almacenadas o la caracterizacion y volumen de residuos generados, tiene
presumiblemente mayor potencial de contaminar los suelos sobre los que se asientan.
Estas actividades estan sometidas con caracter obligatorio al cumplimiento de un
régimen de informacion en materia de suelos contaminados a través de los Ilamados
"informes preliminares de situacién” e "informes complementarios”, que pueden
justificar la necesidad de llevar a término una investigacion de la situacion de los
suelos para, ulteriormente y en funcién del riesgo que conlleve para el medio ambiente
y la salud de las personas, ser declarados como suelos contaminados por el Organo
competente de la Comunidad auténoma, en el marco de un expediente administrativo
contradictorio. El régimen general basico en esta materia queda, pues, sometido a
siguiente iter y principios basicos.

1. Todo el sistema de restauracion de suelos se arbitra o gira en torno a la previa
declaracion de un suelo como contaminado (art. 27 de la Ley 10/1998 y arts. 4 y 7 del
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RD 9/2005 EDL 2005/62V¥ art.4 EDL 2005/62 art.7 EDL 2005/62 ). Solo sobre esta
base, se hace posible la aplicacion de todo el nuevo bloque normativo.

2. Esta declaracion debe ser expresa, en el marco de un expediente administrativo
contradictorio y sometido a la revision de los 6rganos judiciales.

3. La declaracion del suelo como contaminado corresponde Unicamente a la
Administracion puablica competente, en este caso, al 6rgano competente de las
Comunidades Auténomas (art. 27.1 Ley 10/1998 y art. 4 RD 9/2005).

4. La declaracion debe hacerse de acuerdo con un informe de evaluacion de
riesgos que determine si el riesgo es aceptable o inaceptable para el medio ambiente
y/o la salud humana, segun las circunstancias de cada caso concreto (art. 4 y Anexo 3
del RD 9/2005). Consecuentemente, los estandares y niveles genéricos de referencia del
RD (concentracion de contaminantes en el suelo) no son valores de intervencion. En
otras palabras, su superacion no conlleva necesariamente la obligacién de restaurar o
sanear el emplazamiento sino de llevar a cabo un estudio de evaluacion de riesgos.

5. La declaracion de un suelo como contaminado obliga a los responsables
causantes de la contaminacion y subsidiariamente a los poseedores y propietarios
frente al érgano competente de la Comunidad Autonoma y no frente a terceros (art.
27.2 de la Ley 10/1998). Solo este 6rgano podra requerir a los responsables para que
procedan a realizar las operaciones de limpieza y recuperacién (art. 27.2 segundo
parrafo Ley 10/1998) en los términos y plazos fijados en ésta (art. 7.1 del RD 9/2005
EDL2005/62 ); en otras palabras, la obligacion de recuperacion nace frente a la
Comunidad Auténoma, que es la Unica que tiene la accién de la Ley 10/1998.

6. La descontaminacion se llevara a cabo en funcién de usos actuales y
planificados aplicando las mejores técnicas disponibles y priorizando, en la medida de
lo posible, las técnicas de tratamiento in situ que eviten la generacion, traslado y
eliminacion de residuos (art. 7 del RD 9/2005).

Si bien este régimen general no contempla ninguna referencia explicita a
contaminaciones pasadas legalmente autorizadas, veremos a continuacion como el
nuevo RD 9/2005 EDL2005/62 en combinacion con principios informadores de nuestro
Derecho, como los de buena fe y confianza legitima, de fundamento constitucional y
positivados en la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
(ex art. 3.1 y concordantes), nos permitiran, previo examen de cada caso concreto,
defender la aplicacion de un tratamiento diferenciado para determinados supuestos de
contaminacion historica.

En el presente caso no podemos dejar de hacer referencia a que la contaminacion
de los suelos es un hecho histérico, ya que se tiene noticia del vertido de los aceites
desde el afio 1974 y, como ya he referido, las soluciones juridicas que pueden ser
perfectamente validas para regular situaciones de futuro, no operan con igual eficacia
cuando nos enfrentamos a contaminaciones consolidadas en el tiempo, es decir, a
suelos histéricamente contaminados.

Asi, el régimen general se aplicard de plano a las contaminaciones que
acontezcan en el futuro, con posterioridad a la entrada en vigor del blogque normativo
regulador de los suelos contaminados o0 a contaminaciones pasadas pero antijuridicas
por haberse producido infringiendo la normativa vigente en su momento. Mayores
dificultades comporta la adopcion de este régimen de responsabilidades fijado en la
Ley y en el Real Decreto cuando la Administracion exija la restauracion a quien
directamente no contaminé el suelo (por ejemplo, ulterior poseedor o propietario) o
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quien lo hizo cuando era legal y, por lo tanto, no antijuridico. Estos supuestos son muy
perturbadores para todos los operadores ambientales implicados.

Algunas Comunidades Auténomas que han promulgado sus propias normas sobre
suelos contaminados, han tenido muy presente esta cuestion y han contemplado como
causas de exclusion de la responsabilidad los supuestos de contaminacion de suelos
producidos con arreglo a autorizaciones o permisos acordes con la ley o el estado de la
ciencia en el momento de producirse la contaminacion En el mismo sentido, el
Considerando 20 de la Directiva 2004/35 CE sobre responsabilidad medioambiental en
relacion con la prevencion y reparacion de dafios al medio ambiente, sefiala como
posible causa que elimina la antijuridicidad de la contaminacién, los actos
explicitamente autorizados o en los que no se puede haber conocido el dafio potencial
de dichas emisiones cuando éstas tuvieron lugar. Esta polémica tampoco ha pasado
inadvertida para el legislador estatal. En este sentido, y con motivo de la promulgacion
del RD 9/2005 se ha atemperado el severo régimen fijado inicialmente en el Titulo V de
la Ley 10/1998. Asi y, en concreto, en sede de evaluacion de riesgos y de declaracion y
restauracion de suelos contaminados, se otorga una gran discrecionalidad al Organo
competente de la Comunidad auténoma, quien, de acuerdo con lo dispuesto en el Anexo
VIII. 8 del Real Decreto, debera atender a las circunstancias de cada caso concreto
acomodando, el andlisis de riesgos y la restauracion al objeto de proteccion de cada
supuesto y a los usos actuales y planificados del suelo.

El riesgo (para el medio ambiente y la salud de las personas) se configura en el
Real Decreto como un elemento clave que orienta e informa el conjunto de actividades
de saneamiento o descontaminacién y que también, por qué no, puede permitir ajustar
la restauracion de los emplazamientos a las circunstancias temporales,
contemporaneas o histéricas, de cada caso concreto. Asi, el Real Decreto, en su art. 7,
contempla cuatro criterios que deben presidir la tarea restauradora y que seran de
gran utilidad en los supuestos de contaminacion histérica:

1) El saneamiento del emplazamiento debe estar orientado a reducir o disminuir
los niveles de contaminacion de manera que la nueva situacion refleje niveles de riesgo
admisibles en estrecha conexidn con los usos actuales y planificado del suelo. En otras
palabras y desde una perspectiva muy realista, se admite en la definicion inicial de los
objetivos de la remediacion la posibilidad de cierto nivel de contaminacién remanente,
siempre que la misma no conlleve un riesgo inaceptable para los elementos de
proteccion.

2) Debe optarse por técnicas de tratamiento in situ que eviten el traslado y
depdsito de los residuos para evitar, en definitiva, recurrir a la excavacion, extraccion
y envio de suelos contaminados a depoésitos o vertederos, ya que condiciona la
planificacion territorial y puede saturar o colapsar las instalaciones de gestién de
residuos en forma de vertederos 0 monodep6sitos.

3) Se admite explicitamente la posibilidad de soluciones técnicas tendentes a
reducir la exposicién a la contaminacion mediante el confinamiento en el mismo
emplazamiento de los suelos contaminados y la interposicion de barreras fisicas u otras
medidas de contencion.

4) La descontaminacion debera acometerse en los términos y plazos que dicte el
Organo competente de la Comunidad Auténoma.

En definitiva, la descontaminacion de los suelos, mas alla de prescripciones
técnicas especificas, se concibe como un conjunto de medidas flexibles acordadas por
la Administracion pablica que tienen como ratio o fin Gltimo eliminar el riesgo
detectado o reducirlo a niveles tolerables. En evitacion de escenarios litigiosos por
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supuestos de responsabilidad patrimonial por actividades contaminantes legalmente
autorizadas en el pasado y si el caso concreto lo aconseja, se podra optar para los
supuestos de afecciones histdricas y aplicando estos criterios, por ajustar los objetivos
de la restauracion al uso actual o planificado del suelo, justificando técnicamente la
adopcién de medidas menos gravosas econémicamente, con o sin ayudas publicas, via
contencion o confinamiento de los suelos afectados.

CUARTO.- Dicho esto, y quedando claro que estamos ante una contaminacion
historica por actividades legalmente autorizadas, la existencia y cumplimiento de las
autorizaciones administrativas pertinentes no exonera de la responsabilidad civil
extracontractuai (ex arts. 1902 y 1908 del CC art.1902 art.1908) por dafios frente a
terceros al agente contaminador. Sin embargo, no puede alcanzarse la misma
conclusién cuando el que acciona por responsabilidad es la misma Administracion
autorizante ex Ley 10/1998. Veamos que en el ambito de la relacion que liga a la
Administracion con el administrado autorizado, la primera, por medio de un acto de
policia administrativo, no solo vel6 porque los términos de la actividad solicitada
estuviesen permitidos en el marco de la legislacion vigente por aquel entonces, sino
que, de una u otro forma, adoptd una decision que resulté a todas luces ineficaz cual
era la neutralizacion de los elementos contaminantes con cal y

Y estas impresiones junto con el marco legal es la clave del asunto, de haberse
producido unos determinados dafios, éstos ya habrian sido previstos o tenidos en
cuenta, mejor dicho, ya habrian sido asumidos por la Administracion. Este status no
puede ser ahora alterado por una de las partes (la Administracion) habiendo tenido
intervencion, indirecta no solo al autorizarlos, sino al haber realizado operaciones que
resultaron ineficaces, concluyendo pues que a la vista de la regulacién legal, cabria
inferirlo de su art. 27.2, 2.° parrafo, de la Ley 10/1998, que obliga a "realizar las
operaciones de limpieza y recuperacion... a los causantes de la contaminacion...”,
también a los causantes indirectos, esto es, a la Administracion autorizante, por cuanto
que si la misma se encuentra imposibilitada para localizar a los causantes de los
vertidos, a ella le corresponde asumir la responsabilidad ya que la Generalitat
procedid a cubrir las grandes balsas de aceite con cal y arena, que a pesar de la
solucién adoptada los aceites contaminantes seguian filtrando y habiendo quedado
acreditado que la responsabilidad de la gestion de aceites enterrados corresponde a la
empresa Ecocat, la asuncion de la responsabilidad, consistente en la reparacion del
suelo contaminado no puede aplicarse al actual propietario, mas cuando se ha
acreditado que con posterioridad a la adquisicion por parte de los actores del terreno
objeto de la declaracién de suelo contaminado ya se instruyeron diligencias de la
restauracion de la legalidad urbanistica alterada contra la empresa Ecoglobal del que
no se duda que conocia la existencia de residuos en su finca habida cuenta el calado
social de los mismos, por cuanto que en situaciones de contaminacion historica de
suelos como el presente, si hay responsabilidades, via la aplicacion de la Ley 10/1998 y
RD 9/2005 EDL2005/62 , éstas deberian compartirse entre todos aquellos que en su dia
impulsaron, bendijeron y autorizaron tales actuaciones; todos ellos deben reputarse
"causantes” de la contaminacion en uno u otro grado. Asi lo imponen principios
basicos de nuestro ordenamiento juridico como el de "seguridad juridica", "doctrina de
los actos propios2, "buena fe administrativa™ y, sobre todo, el principio de "confianza
legitima del administrado en el correcto actuar de la Administracion", que en esos
casos, desvirtian sensiblemente las posibilidades de operar fria y automaticamente
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contra el causante de la contaminacion, existiendo otros corresponsables que deberian
correr con su mismo destino y compartirla tarea de regeneracion del dafio causado.

QUINTO.- En conclusion de acuerdo con el principio de "quien contamina paga",
un operador que cause dafios medioambientales debe sufragar, el coste de las medidas
preventivas o reparadoras necesarias. Cuando una autoridad competente actie por si
misma o a través de un tercero en lugar de un operador, dicha autoridad debe
garantizar que el coste en que haya incurrido se cobre al operador. Procede
igualmente que sean los operadores quienes sufraguen en Ultimo término el coste
ocasionado por la evaluacion de los dafios medioambientales y, en su caso, por la
evaluacion del riesgo inminente de que tales dafios se produzcan, debiendo en
consecuencia declarar la nulidad parcial de la Resolucién en cuanto a la declaracion
de responsabilidad efectuada a la actora en el presente procedimiento manteniendo tan
solo la declaracion de suelo contaminado y ello para hacer efectivo el principio de
responsabilidad ambiental de obligar al causante de dafos al medio ambiente a pagar
la reparacion de tales dafios (principio de quien contamina paga).Pues no basta la
labor indagatoria e investigadora que afirma efectudé la administracion contra el
conocido causante del dafio, sino que se requiere una actividad contundente no sélo
para responder de los dafios causados sino también para proteger a terceros y en
especial a los ultimos adquirientes de las fincas en cuyo historial registral no figuraba
nota marginal alguna sobre el suelo contaminado.

V. SENTENCIAS EN MATERIA SANCIONADORA

Podemos citar, aunque en este punto la casuistica impide una mayor
sistematizacion, la sentencia del Tribunal Supremo Sala 32, sec. 52, de 27-12-2007, rec.
425/2004, de la que ha sido Ponente Don Rafael Fernandez Valverde.

Y las sentencias del TSJ de Castilla y Ledn Sala de Burgos de fecha veintinueve
de febrero de dos mil ocho, dictada en el recurso 272/2007, la sentencia mas reciente
sobre esta misma cuestion dictada en el recurso 52/2010 con fecha 18 de noviembre de

2011, de la que ha sido Ponente Don Eusebio Revilla Revilla.
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