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Estimado sefor:

Con fecha 17 de octubre dimos a conocer a las administraciones publicas que
pudieran estar concernidas interesadas por la cuestion un documento de analisis
elaborado en relacion con los expedientes de queja n® 861/2004/17, 404/2005/30 y
749/2005/30, relativos al proyecto de planta incineradora de residuos urbanos para el
area de Txingudi. Si bien habiamos mantenido, con carécter previo a la redaccion del
escrito remitido, reuniones con las administraciones a las que hemos hecho
referencia, consideramos que, en aras a garantizar el maximo rigor e imparcialidad
del estudio realizado, resultaba obligado dar opciéon a dichas administraciones a que
nos pudieran trasladar sus pareceres con respecto a nuestro razonamiento.

Se nos han trasladado, en el plazo fijado, algunas cuestiones que han sido
debidamente examinadas. Algunas se refieren al ambito material del expediente de
queja, y al hecho de que la sistematica de la argumentacion y la formulacion de las
peticiones dirigidas a las administraciones competentes no tienen la claridad ni la
precision suficientes. Hemos considerado que se trata de objeciones razonables y que
poseen una naturaleza de cuestion previa con respecto al contenido o fondo de la
argumentacion. Por consiguiente, hemos reformulado algunos aspectos del
documento que, sin alterar el contenido sustancial del mismo, le otorga una mayor
claridad y una estructura expositiva mas homogénea de conformidad con el ambito
material del presente procedimiento de queja. Ademas, se nos ha solicitado una
ampliacion de plazo para poder trasladarnos los argumentos de la Administracion
competente con respecto a nuestro razonamiento, peticion que también nos parece
razonable por lo que estimamos debemos conceder un nuevo plazo de un mes, a
partir de su recepcién, a las administraciones directamente implicadas en el
procedimiento de aprobacion del proyecto de planta incineradora de residuos
urbanos para el area de Txingudi para que, si lo consideran oportuno, nos trasladen
sus argumentos, tras lo cual procederiamos a emitir nuestro pronunciamiento
definitivo acerca de dicho proyecto.



I.- ANTECEDENTES

El 8 de julio de 2004 un colectivo de médicos presentd en la institucion del
Ararteko una queja contra el proyecto de planta incineradora de residuos urbanos
para el area de Txingudi en la que mostraba su preocupacion por las repercusiones
que dicha instalacion pudiera tener en la salud de las personas de la conurbacion de
Txingudi, lugar en que se pretende la ubicacion de la planta (n° de referencia
861/2004/17). Tras examinar detenidamente los argumentos expuestos por este
colectivo, procedimos a entrevistarnos con administraciones implicadas o
presuntamente interesadas en este procedimiento (Mancomunidad de Txingudi,
Departamento de Medio Ambiente de la Diputacion Foral de Gipuzkoa y
Departamento de Salud del Gobierno Vasco Medio Ambiente del GV), tras lo cual
comenzamos a elaborar un documento que procediera a dar una respuesta ajustada al
ordenamiento juridico a la queja planteada.

Estando dicho documento en la fase final de su elaboracion, la plataforma
ciudadana “Txingudi Bizirik” presentd el 5 de abril de 2005 otra queja (n° de
referencia 404/2005/30), mediante la que se nos traslado el descontento y malestar
de este colectivo con las actuaciones administrativas habidas hasta la fecha en el
marco de los procedimientos seguidos para la instalacion de una planta de
incineracion de residuos para la comarca de Bidasoa. Finalmente, fuimos requeridos
mediante escrito fechado el 3 de junio de 2005 por un colectivo ciudadano de
Hendaya, localidad afectada por este proyecto, con objeto de que apoydramos su
pretension de participar como publico interesado en los procedimientos
administrativos dirigidos a habilitar el proyecto de planta de incineracion de residuos
(n° de referencia 749/2005/30).

Dado que estas dos ultimas quejas hacian referencia al proyecto de planta
incineradora objeto de la queja del colectivo de médicos se decidié acumular esas
dos nuevas quejas al procedimiento ya iniciado. A la vista de los motivos aducidos
por los colectivos impulsores de estas dos quejas, estimamos que estabamos
obligados a ampliar el objeto del procedimiento de queja, analizando cuestiones
nuevas en relacion con el citado proyecto de planta incineradora.

El procedimiento de aprobacion del proyecto de planta incineradora de
residuos urbanos para el area de Txingudi fue iniciado por la Mancomunidad de
Txingudi, y actualmente se halla en fase de aprobacion ante el Departamento de
Medio Ambiente del Gobierno Vasco, razon por la cual creemos que las
consideraciones que siguen deben ser trasladadas a las dos administraciones
referidas.

IL- LAS COMPETENCIAS DE ACTUACION DE LA INSTITUCION DEL
ARARTEKO

Resulta oportuno realizar un breve excurso acerca del marco legal en el que
debe desplegar la institucion del Ararteko sus competencias de actuacion, tanto en el
ambito material de actuacion como en lo relativo a los aspectos procedimentales.



La ley 3/1985, de 27 de febrero, por la que se crea y regula la institucion del
Ararteko define en su articulo primero a dicha institucion —que, segun explica con
profusion el preambulo de la ley, se enmarca dentro del modelo institucional
conocido y reconocido como “ombudsman”- como “alto comisionado del
Parlamento para la defensa de los derechos comprendidos en el Titulo I de la
Constitucion garantizandolos de acuerdo con la Ley, velando porque se cumplan los
principios generales del orden democratico contenidos en el articulo 9 del Estatuto
de Autonomia” El mismo articulo primero, en su apartado segundo, sefiala que
“constituye su funcion primordial salvaguardar a los ciudadanos frente a los abusos
de autoridad y poder y las negligencias de la Administracion Publica Vasca”

Sin animo de analizar con exhaustividad el marco legal que determina las
competencias y el funcionamiento del Ararteko, si conviene sefialar que esta
institucion puede llevar a cabo sus actuaciones a instancia de parte con interés
legitimo, mediante la presentacion de una queja, o de oficio, cuando estime que deba
ser examinada una actuacion —o inactividad- administrativa que tenga relacion con la
debida proteccion de algin derecho recogido por el ordenamiento juridico. En
coherencia con este planteamiento, la institucion del Ararteko no se halla, en la
tramitacion de un procedimiento de queja, limitada al objeto de la queja presentada
sino que puede —y debe- analizar todas las cuestiones relacionadas con la
salvaguarda de los derechos concernidos por el objeto de la queja. En el caso que nos
ocupa, los derechos para cuya proteccion, en relacion con la planta de incineracion
de Txingudi, el Ararteko ha dispuesto la realizacion de un estudio son el derecho a la
salud, recogido en el articulo 43 de la Constitucidn, y el relativo a un medio
ambiente adecuado, cuya proteccion estd incluida en el articulo 45 de la Carta
Magna. Este ultimo derecho es objeto de una cada vez mdas prolija y exigente
normativa y jurisprudencia comunitarias emanadas de los 6rganos competentes de la
Union Europea, que resultan de obligado cumplimiento para las administraciones
publicas concernidas por el objeto del procedimiento de queja que nos ocupa, razon
por la cual se ha procedido a un examen minucioso de dicha normativa que otorga un
contenido material definido al derecho constitucional a un medio ambiente
adecuado.

El parametro de anélisis en un procedimiento de queja no es Unicamente un
control de legalidad en sentido estricto. Si tal fuese el cometido de la institucion del
“ombudsman”, muy probablemente este Organo estaria de mas en el complejo
entramado institucional de los sistemas democraticos modernos, porque esa funcion
ya la cumplen los tribunales de justicia o los drganos encargados de elaborar
dictimenes de contraste con la legalidad de las iniciativas y actuaciones de las
administraciones publicas. Las instituciones que tienen naturaleza de “ombudsman”
(y el Ararteko tiene, sin duda, esa naturaleza) deben enjuiciar los temas objeto de su
analisis conforme a la salvaguarda de los derechos de las personas frente a
actuaciones no solo ilegales sino también irregulares, negligentes, deficientes,
insuficientes o abusivas de las administraciones publicas. Se trata, en definitiva, de
una institucion garantista al servicio de la ciudadania que debe procurar que el
ejercicio de los derechos de las personas sea cada vez mas pleno, mas efectivo, mas
profundo, mas exigente frente a las actuaciones de las administraciones publicas que,
aun cuando se ajusten a la legalidad, resultan en ocasiones manifiestamente
mejorables en la direccion sefialada en lo relativo al ejercicio de los derechos de la



ciudadania. Por expresarlo en los términos de la doctrina muy consolidada en las
instituciones del ombudsman cuya existencia es muy anterior a la nuestra, el
parametro de analisis, de trabajo, de estas instituciones es doble: la legalidad y el
denominado derecho a la buena administracion, derecho este ultimo cuyo contenido
no se halla en su integridad en normas positivas y que resume un comportamiento
exigible a las administraciones publicas para preservar al maximo los derechos a la
informacion y a la participacion de las personas administradas y a que los servicios y
las prestaciones de las administraciones sean de calidad. Es de destacar que, en el
ejercicio de sus funciones, las instituciones del ombudsman (también el Ararteko)
pueden formular propuestas a las administraciones publicas, incluso de caracter
normativo.

Siendo la configuracion de las instituciones garantistas que participan de la
naturaleza de “ombudsman” la recién expresada, resulta absolutamente razonable
que las resoluciones de estas instituciones no tengan caracter obligatorio o
coercitivo, a diferencia de las decisiones de los organos politicos —ejecutivos o
parlamentarios- o de los 6rganos judiciales. El papel del Ararteko, al igual que el de
las instituciones analogas que responden a la denominacién de “ombudsman” o
“defensorias del pueblo”, es aportar argumentos en las cuestiones que analiza
conforme al principio de la salvaguarda de los derechos de las personas, argumentos
que son trasladados a las administraciones competentes para que los tengan en
cuenta, sin que éstas tengan la obligacion de asumirlas, aunque si deban explicar de
forma razonada su proceder.

La institucion del Ararteko no debe intervenir en el &mbito discrecional de las
administraciones publicas, en el ambito donde legitimamente pueden ejercer sus
potestades politicas adoptando las decisiones que crean mas oportunas de entre
varias posibles. No obstante, si puede, también en este ambito, recomendar sin
caracter vinculante lo que considera mejores soluciones desde la perspectiva de una
mejor defensa de los derechos y de una mejor prestacion de los servicios publicos a
la ciudadania. El papel del Ararteko es, en todo caso, expresar a la administracion
competente, a modo de recordatorio, cual es la normativa que, en relacion a los
derechos de las personas, debe ser observada y que, en consecuencia, se erige en
limite de la actuacion discrecional de la administracion, teniendo en cuenta que las
potestades discrecionales nunca lo son en su integridad, pues todas contienen
elementos reglados, y que, incluso en aquellos espacios que pueden ser definidos
desde la oportunidad politica, cabe, como lo ha reiterado una sélida jurisprudencia
del Tribunal Supremo, un control de legalidad y de sometimiento al interés general,
mediante el examen de su motivacion. Por consiguiente, en el tema objeto de la
presente actuacion del Ararteko, nuestro deber es recopilar la normativa que regula
el derecho a la salud y el derecho al medio ambiente adecuado, interpretandola de
forma razonada, en un sentido favorable a los derechos de la ciudadania. No nos
corresponde pronunciarnos sobre cudl debe ser el concreto sistema de eliminacion de
residuos solidos urbanos, que es cuestion que incumbe a la competencia de la
Mancomunidad de Txingudi, segin la normativa en vigor. Pero si es nuestra
responsabilidad trasladar a las administraciones competentes las conclusiones que se
derivan del analisis del ordenamiento juridico que hemos realizado con rigor y
objetividad, asi como sefalar aquellos aspectos que, incluso a pesar de su respeto
formal al ordenamiento juridico, resultan aun perfectibles para una mejor calidad en



la prestacion del servicio publico, para una mejor adecuacion al interés general, y
atendiendo a un nivel exigente y elevado de proteccion de los derechos de la
ciudadania, -en el caso concreto- de los derechos a la salud y al medio ambiente
adecuado.

Por lo que respecta al procedimiento de tramitacion de las quejas, la
configuracion legal de la institucion del Ararteko (también en este aspecto analoga a
la de las instituciones de la misma naturaleza) pergefia unas reglas basadas en la
informalidad, la flexibilidad y la supeditacion de las normas procedimentales a los
objetivos de la institucion, de modo y manera que, de una parte, se recurre con
frecuencia a la relacion no escrita, a la realizacion de reuniones, a conversaciones
telefonicas etc., y, de otra, se singularizan los procedimientos en funcion de los
elementos que concurren en cada expediente de queja, en el bien entendido de que en
cualquier caso quedan salvaguardados los derechos sustantivos de quienes resultan
concernidos en el procedimiento de tramitacion de la queja. En consecuencia, los
procedimientos de la institucion del Ararteko no guardan ni pueden guardar similitud
con aquellos que se emplean en sede administrativa o en el d&mbito judicial ni, por
tanto, resultan aplicables las normas que disciplinan unos u otros procedimientos. En
el caso que nos concierne, se estd siguiendo un procedimiento que honestamente
creemos es el mas adecuado para que el pronunciamiento del Ararteko sobre el
proyecto de planta incineradora de residuos urbanos para el area de Txingudi se
formule de la forma mas y mejor fundamentada posible en el ejercicio responsable
de las funciones que la institucidn tiene encomendadas.

No queremos dejar de referirnos, por ultimo, a la singular posicion que la
institucion del Ararteko tiene en el entramado institucional democratico, que
determina, sin duda, la naturaleza de sus funciones, el prisma y la perspectiva que
deben presidir todas sus actuaciones. El Ararteko es un alto comisionado del
Parlamento Vasco, camara legislativa de representacion del pueblo, y sus funciones
de vigilancia y control se proyectan sobre la actividad de las administraciones
publicas vascas. Ello supone que —al ejercitar estas funciones, irrumpiendo en las
relaciones entre administracion y ciudadano/a- su naturaleza caracteristica le ubica
en el lugar de defensa de la ciudadania (Defensoria del Pueblo), a la que debe dar
voz y apoyo singular, considerando especialmente, ademas, la posicion mas débil de
aquélla frente a la administracion, pues las personas no estan dotadas de los poderes
exorbitantes y medios privilegiados de los que si goza la administracion publica.

Seguidamente expondremos, pues, -desde esta Optica necesaria y con el
caracter y sentido sefialados, inherentes a la propia naturaleza de la institucion,- los
argumentos que se derivan del andlisis que hemos realizado del ordenamiento
juridico y que fundamentan las peticiones que se trasladan a las administraciones
competentes con el objeto de que en el plazo establecido expongan sus puntos de
vista razonados.

I1I.- CONSIDERACIONES

El proyecto de “Planta incineradora de residuos solidos con recuperacion de
energia para el area de Txingudi” constituye, sin duda, una decision de enorme



importancia para el futuro de la comarca, tanto por lo que respecta a su posible
impacto en el medio ambiente de la misma, como a su incidencia en la definicion
de un modelo de gestion de residuos con vocacion de implantarse para un periodo
de tiempo considerable (por lo menos, unos veinte afios). Podemos constatar que
su influencia ulterior en el tiempo y sus consecuencias a la hora de definir la
gestion futura de los residuos urbanos, y por tanto, del medio ambiente en
Txingudi, convierten a este proyecto, justificadamente, en objeto de
preocupacion social.

Consideramos que dicha preocupacion social debe tener reflejo en una
actitud de los poderes publicos responsables de su puesta en marcha que ha de ser
especialmente atenta a las demandas de participacion y debate publico, asi como a
asegurar que la solucion final por la que se opte, lejos de erigirse en una decision
alejada de la sociedad, tenga en cuenta las inquietudes de la ciudadania, principal
destinataria de la solucion de eliminacion de residuos, inquietudes a las que
deberd darsele una respuesta ajustada a la razoén y a la debida salvaguarda de los
derechos reconocidos y protegidos por el ordenamiento juridico.

No cabe olvidar que los derechos afectados por este proyecto tienen
proteccion constitucional en los articulos 45 y 43 de la norma fundamental, que
consagran respectivamente el derecho a un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona y el derecho a la salud, derechos que determinan, en
consecuencia, el prisma necesario que debe presidir cualquier actuacion publica
como la presente.

Pero, ante todo, resulta fundamental hacer -desde la perspectiva indicada-
un somero examen de la normativa aplicable a este proyecto, pues el mismo se
encuadra en un marco juridico complejo, en el que concurren, no sélo diferentes
niveles normativos desde la perspectiva de la pluralidad de instancias de las que
emanan —internacional, comunitaria, estatal y autonémica-, sino también desde el
punto de vista de los sectores ambientales afectados —evaluacion de impacto,
gestion de residuos, proteccion de la atmdsfera, control integrado de Ila
contaminacion, participacion publica en las decisiones ambientales y proteccion
de la salud-. Todo ello nos situa ante un amplio abanico de normas, cuya
concurrencia nos dard, no so6lo un procedimiento preciso —que las
administraciones publicas deberdn respetar-, sino también unos resultados
deseables, a la luz de los cuales debe ser evaluado este proyecto.

Como ya hemos sefialado anteriormente, el derecho al medio ambiente
adecuado es un derecho que, reflejando la preocupacion de amplios sectores de
la poblacion, esta siendo objeto de un desarrollo juridico cada vez mas exigente,
mediante normas cuyo estudio -para el supuesto concreto- abordaremos en las
lineas que siguen. No podemos pasar por alto, en cualquier caso, que la Ley
3/1998, General de Proteccion del Medio Ambiente del Pais Vasco (Ley vasca
de medio ambiente), prevé en su articulo 73.1 la elaboracion, por parte del
organo ambiental del Pais Vasco, de un plan marco en materia de gestion de
residuos so6lidos urbanos, plan que no ha sido elaborado hasta la fecha y que
estimamos constituiria un elemento importante de racionalizacion y de
proteccion del derecho referido en el &mbito material que nos ocupa.



A nuestro juicio, existen dos planos para el andlisis de las actuaciones
publicas habidas hasta la fecha, que merecen un tratamiento separado. Por un
lado, el formal o relativo al procedimiento, que abordaremos en primer lugar, y
por otro, el plano material o sustantivo, que afecta a la decision de fondo y que
también, creemos, debe ser examinado.

II1.1. Por lo que respecta al plano procedimental o formal, es preciso sefalar:
a) Marco juridico procedimental

Primero, que el proyecto de planta incineradora de residuos para la comarca del
Bidasoa se halla sometido, tanto a la normativa sobre prevencion y control
integrado de la contaminacion (Ley 16/2002, de prevencion y control integrados
de la contaminacién), como a la normativa sobre evaluacion de impacto
ambiental (Real Decreto-legislativo 1302/1986 y Real Decreto 1131/1988)
-ambas en relacion con la Ley 3/1998, general de proteccion del medio ambiente
del Pais Vasco-, que son las que determinan el cauce procedimental que
culminard en el otorgamiento de la autorizaciéon ambiental integrada, y en la
declaracion de impacto ambiental. Ello significa que la autoridad competente
para llevar a cabo este otorgamiento, asi como la referida declaracion de impacto
serd el Departamento correspondiente del Gobierno Vasco.

Dicho cauce fue desconocido por el Ayuntamiento de Hondarribia que inicié un
procedimiento de otorgamiento de licencia de actividad, de acuerdo con el
Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas de 1961
(Decreto  2414/1961, RAMINP), sometiendo a informacion publica el
otorgamiento de licencia al proyecto planteado por la Mancomunidad de
Servicios Txingudi, y acogiendo consecuentemente las alegaciones presentadas
por diferentes grupos. Si bien no podemos detectar intencionalidad alguna por
parte del Ayuntamiento tendente a excluir los tramites oportunos de audiencia e
informacion publica, sin embargo entendemos que el procedimiento fijado en la
normativa sobre actividades clasificadas no era la via adecuada conforme a lo
establecido por el ordenamiento juridico, por lo que cabe calificar como error
municipal el cauce procedimental elegido (el procedimiento de concesion de
licencia de actividad queda subsumido, en el presente supuesto, en el
procedimiento de otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada). En
consecuencia, el que se hubiera seguido un procedimiento inadecuado supuso
generar una expectativa de participacion publica que no vio, sin embargo, su
reflejo en la consideracion efectiva, por parte de ninguna administracion publica,
de las alegaciones planteadas. Finalizado ya el tramite de alegaciones en el
procedimiento de autorizacion debido, de acuerdo con la normativa sobre control
integrado de la contaminacion, ante el Departamento de Medio Ambiente del
Gobierno Vasco (Direccion de Calidad ambiental)!, es preciso que esta cuestion

! Segtin la Resolucion del Viceconsejero de Medio Ambiente del Gobierno Vasco, de 18 de mayo de
2005 -que amplia en 15 dias el plazo inicialmente fijado en la resolucion del mismo 6rgano, de 20 de
abril de 2005-, el plazo de informacion publica del proyecto y estudio de impacto ambiental de la
“Planta incineradora de residuos solidos urbanos con recuperacion de energia, para el area de



b)

se clarifique ante quienes hayan presentado dichas alegaciones, a efectos de que
conozcan que éstas no han tenido el destino pretendido y que puede ser necesario
plantearlas de nuevo, en defecto de una iniciativa administrativa que encauce
debidamente las alegaciones planteadas en su momento.

Considera el Ararteko indispensable que, por causa de un error en la calificacion
del expediente administrativo por parte de la administracion, no queden
menoscabados los derechos de participacion publica que benefician a las
ciudadanas y ciudadanos. El Ayuntamiento de Hondarribia deberia, por esta
razén, revocar oportunamente el procedimiento erroneamente iniciado en su
momento y notificar personalmente dicha revocacion a quienes se hubieran
personado en el mismo mediante las correspondientes alegaciones, indicandoles
expresamente la necesidad de que las planteen de nuevo en el procedimiento
iniciado por el Gobierno Vasco, habilitando para ello, si fuera preciso, un plazo
extraordinario. Seria, en todo caso, deseable que el Gobierno Vasco colabore en
la recepcion de esta documentacion, incorporandola al expediente conjunto de
evaluacion de impacto ambiental y control integrado de la contaminacion,
incoado por el Departamento de Medio Ambiente, finalizada ya la fase de
informacion publica.

Participacion del publico

En segundo término, es preciso referirnos a la cuestion de la participacion del
publico en la toma de decisiones que afectan al medio ambiente. El dmbito
medioambiental resulta ser, por su clara dimension de interés publico (interés de
la humanidad), un campo en el que las decisiones publicas deben gozar de una
mayor legitimidad, y estar apoyadas en procesos de debate social previos que
permitan la expresion y la consideracion de las posiciones sociales existentes,
evitando una imposicion de soluciones unicamente sustentadas en la voluntad
politica de las autoridades competentes y no contrastadas con las distintas
sensibilidades e inquietudes de la sociedad que serd —en ultima instancia- la
destinataria de estas decisiones. A partir de la Cumbre de Rio de Janeiro (1992)
se ha constatado internacionalmente que la democracia representativa, con
administraciones publicas con poderes, en ocasiones, exorbitantes, se hace
insuficiente para una defensa radical del medio ambiente como presupuesto de
sostenibilidad del planeta y de la vida. Por ello, es preciso caminar en este
ambito hacia una auténtica democracia participativa, lo que algunos autores han
calificado como “democracia ambiental”. Asi lo habian entendido ya, desde hace
algo mas de un decenio, el legislador europeo, y, después, el estatal y
autondmico, que han ido plasmando el principio de participacidon publica en las
decisiones ambientales en diferentes normas especificamente dirigidas a
disciplinar esta cuestion, en primer lugar, regulando el derecho de la ciudadania
a acceder a la informacion ambiental, como presupuesto de cualquier
participacion futura (cfr. la Directiva 90/313/CEE del Consejo?, recientemente

Txingudi”, habria expirado el dia 1de julio de 2005.
DO L 158, de 23.06.1990



modificada por la Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo’,
asi como la Ley 38/1995, todas, sobre el derecho de acceso a la informacion en
materia de medio ambiente; cfr. para el &mbito vasco, igualmente, la Ley 3/1998,
General de Proteccion del Medio ambiente del Pais Vasco, en su Titulo I,
Capitulos I y 1V), y fijando, en segundo lugar, como condicion esencial de los
procedimientos ambientales, el establecimiento, en todos ellos, de tramites de
participacion e impugnacion publica, tal y como sucede en el dmbito de la
evaluacion de impacto ambiental y del control integrado de la contaminacion.
Son tres los niveles que deben quedar, pues, garantizados: el acceso a la
informacion, la participacion y el acceso a la justicia.

El problema que plantea, sin embargo, que dichos tramites se conviertan en
cauces meramente formales que no supongan un reflejo material de las
inquietudes y demandas ciudadanas en la decision final, ha sido detectado por
diferentes paises que han auspiciado, por ello, la promulgacion del conocido
como Convenio de Aarhus, de 25 de junio de 1998, sobre el acceso a la
informacion, la participacion del publico en la toma de decisiones y el acceso a
la justicia en materia de medio ambiente’. La incorporacion plena a nuestro
ordenamiento juridico y al resto del ordenamiento comunitario europeo de los
contenidos de este Convenio internacional queda garantizada, ademas, por la
Directiva 2003/4/CE, de 28 de enero de 2003’ -relativa al acceso del publico a la
informacion medioambiental y por la que se deroga la Directiva 90/313/CEE del
Consejo- y por la Directiva 2003/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 26 de mayo®, que modifica, precisamente con este objeto, las Directivas
85/337/CEE’ y 96/61/CE® del Consejo, que son las normas que sirven de
fundamento a toda la normativa estatal y autondomica con la que contamos en
materia de evaluacion de impacto ambiental, y prevencion y control integrado de
la contaminacion.

Pues bien, tanto del Convenio de Aarhus, como de la Directiva 2003/35 CE —
cuyo plazo de transposicion ha finalizado el pasado 25 de junio, lo que
comporta, de acuerdo con la doctrina consolidada del TJCE, la eficacia directa,
invocable frente a la administracion publica, de aquellas disposiciones que sean
suficientemente precisas, si no se hubieran dictado a tiempo las medidas
pertinentes de transposicion’ — se desprenden una serie de obligaciones para

DO L 41 de 14.02.2003

* Ratificado por Espafia, mediante instrumento de 15 de diciembre de 2004, publicado en el BOE el
16 de febrero de 2005.

DO L 41, de 14.02.2003. El plazo de transposicion de esta Directiva ha expirado, de acuerdo con su
articulo 10, el 14 de febrero de 2005.

DO L 156 de 25.06.2003

"DO L 155 de 5.07.1985, modificada por la Directiva 97/11/CE (DO L 73 de 14.03.1997)

*DO L 257 de 10.10.1996

° Hasta la fecha inicamente existe un borrador, del Ministerio de Medio Ambiente, de anteproyecto
de Ley reguladora de los derechos de acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a
la justicia en materia de medio ambiente (anteproyecto de “ley Aarhus” en www.mma.es), que en su
exposicion de motivos revela su finalidad de ser medida de transposicion de las Directivas 2003/4/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2003, sobre el acceso del publico a la



aquellos procedimientos que se iniciaran con posterioridad a la entrada en vigor
o inicio del plazo de eficacia directa de estas disposiciones. Sin perjuicio de ello,
esta normativa desarrolla una serie de principios y derechos ya consagrados en lo
esencial en nuestro ordenamiento juridico, cuya nueva articulaciéon —referente
ineludible ya para la interpretacion correcta del espiritu que debe inspirar a la
administracion a la hora de habilitar cauces para la participacion ciudadana- no
se ha visto debidamente reflejada en el presente procedimiento.

Esto sucede, concretamente, con el deber de facilitar una participacion real del
publico en una fase temprana del procedimiento, que recogen, tanto el articulo 3
—modificando la Directiva 85/337/CEE, sobre evaluacion de impacto ambiental-,
como el articulo 4 de la Directiva 2003/35 CE, éste, incorporando una
modificacién de la Directiva 96/61/CE sobre prevencion y control integrado de
la contaminacion. En realidad, en ambos preceptos se recoge y traslada al
ordenamiento comunitario, una prevision contenida en el Convenio de Aarhus,
segun la cual la participacion del publico debe comenzar “cuando todas las
opciones y soluciones sean aun posibles y cuando el publico pueda ejercer una
influencia real” (articulo 6.4 relativo a las actividades especificas listadas en el
Anexo I, entre las que debemos destacar, dentro de su apartado 5, “las
instalaciones para la incineracion de basuras urbanas con una capacidad
superior a tres toneladas por hora”).

Articulo 6: Participacion del publico en las decisiones relativas a actividades
especificas.

(...)
4. Cada Parte adoptara medidas para que la participacion del publico comience
al inicio del procedimiento, es decir, cuando todas las opciones y soluciones
sean aun posibles y cuando el publico pueda ejercer una influencia real.

La normativa comunitaria no hace sino trasladar esta prevision, para el ambito de
la Union Europea, a los procedimientos de evaluacion de impacto ambiental, y

de prevencion y control integrado de la contaminacion.

Asi, el articulo 3 de la Directiva 2003/35/CE, atinente al procedimiento de
evaluacion de impacto ambiental, sefiala concretamente:

- en relacion con la obligacion de informar:
Articulo 3: Modificacion de la Directiva 85/337/CEE

La Directiva 85/337/CEE queda modificada de la manera siguiente:
(...)

informacién ambiental, y la Directiva 2003/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que

se establecen medidas para la participacion del publico en determinados planes y programas

relacionados con el medio ambiente, que modifica asi mismo las Directivas 85/337/CEE, sobre

evaluacion de las repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio

ambiente, y la Directiva 1996/61/CEE, sobre prevencion y control integrado de la contaminacion. La

modificacion de estas ultimas Directivas supone también la necesidad de adaptacion de la legislacion

interna en la materia a las nuevas disposiciones comunitarias, para lo cual, tampoco se han dictado

hasta el momento medidas de transposicion.
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4) Los apartados 2 y 3 del articulo 6 se sustituyen por los apartados
siguientes:

2. Se informara al publico, mediante avisos publicos u otros medios
apropiados, como los electronicos cuando se disponga de ellos, de los
siguientes asuntos desde una fase temprana de los procedimientos de toma de
decisiones medioambientales contemplados en el apartado 2 del articulo 2 y,
como muy tarde, en cuanto sea razonablemente posible facilitar informacion:

a) la autorizacion del proyecto

b) la circunstancia de que el proyecto esta sujeto a un procedimiento de
evaluacion de impacto ambiental y, llegado el caso, de que es de
aplicacion el articulo 7;

¢) datos sobre las autoridades competentes responsables de tomar la
decision, de las que pueda obtenerse informacion pertinente, de aquéllas a
las que puedan presentarse observaciones o formularse preguntas, y de los
plazos para la transmision de tales observaciones o preguntas;

d) la naturaleza de las decisiones posibles o, en su caso, del proyecto de
decision;

e) una indicacion de la disponibilidad de la informacion recogida con
arreglo al articulo 5;

f) una indicacion de las fechas y lugares en los que se facilitara la
informacion pertinente, asi como los medios empleados para ello;

g) las modalidades de participacion publica definidas con arreglo al
apartado 5 del presente articulo.

3.(...)

por lo que se refiere a facilitar la influencia real del publico interesado en la
decision final:

Articulo 3. 4)

4. El publico interesado tendra la posibilidad real de participar desde una
fase temprana en los procedimientos de toma de decisiones medioambientales
contemplados en el apartado 2 del articulo 2 y, a tal efecto, tendra derecho a
expresar observaciones y opiniones, cuando estén abiertas todas las opciones,
a la autoridad o a las autoridades competentes antes de que se adopte una
decision sobre la solicitud de autorizacion del proyecto.

Por su parte, el articulo 4 de la misma Directiva 2003/35/CE, recoge similares
términos, referidos al procedimiento de prevencion y control integrado de la
contaminacion. Asi, sefiala textualmente lo siguiente:

Articulo 4. Modificacion de la Directiva 96/61/CE

La Directiva 96/61/CE queda modificada de la manera siguiente:
1) (..)

2) (...)

3) Elarticulo 15 queda modificado de la manera siguiente:
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a) El apartado 1 se sustituye por el texto siguiente:

1. Los Estados miembros garantizaran que el publico interesado tenga
posibilidades reales de participar en una fase temprana del
procedimiento:

-para la concesion de un permiso de nuevas instalaciones

(...)

A efectos de dicha participacion se aplicara el procedimiento establecido en el

anexo V.

Dicho anexo contiene indicaciones precisas sobre como debe proceder la
participacion del publico en la toma de decisiones, haciéndose también
referencia en ¢l a la necesidad de informar en una fase temprana del
procedimiento sobre los asuntos relacionados con la decision ambiental que se
vaya a tomar.

La queja planteada ante esta institucion por parte del grupo Txingudi Bizirik
enfatizaba justamente la inexistencia de cauces que hayan propiciado un debate
social previo a la toma de decision, denunciando que todas sus iniciativas en este
sentido, en lugar de ser acogidas positivamente por parte de los responsables de
Servicios Txingudi, habian sido cortapisadas y desprestigiadas ante la sociedad.
En efecto, hemos podido constatar que Servicios Txingudi difundié entre las
poblaciones de Irun, Hondarribia y Hendaya un dossier, exclusivamente
destinado a acusar a este colectivo de “mentir interesadamente” (cfr. Dossier
titulado “Que no nos enganen” con el logotipo de “Txingudiko Zerbitzuak™ y de
la “Ville de Hendaye™). Lo cierto es que este tipo de descalificaciones contra
una plataforma ciudadana de defensa del medio ambiente de la comarca del
Bidasoa, al no fundamentarse de ninguna manera —no se hace referencia a qué
clase de intereses ocultos podrian mover a una plataforma semejante-, sélo
contribuyen a desprestigiar a las propias entidades difusoras, generando
crispacion y mayor inquietud entre la poblacion.

Esta forma de actuacion de la Mancomunidad, creemos, merece una valoracion
separada del resto de consideraciones relativas a la cuestion de la participacion
ciudadana. Si bien es cierto que las instituciones publicas -fruto de su libre
capacidad de expresion, en el ejercicio de sus competencias y en tanto que
personas juridicas- disponen de la capacidad de hacer las declaraciones y emitir
las opiniones que estimen oportunas, también lo es que su posicidon ante el
ciudadano o ciudadana queda determinada por su singular vinculo al
ordenamiento juridico y a las funciones que éste le atribuye como persona
juridico-publica, entre las cuales no estd la de atribuir calificativos a sus
administrados', tal y como lo ha hecho esa Mancomunidad.

Asi lo considera el Tribunal Constitucional en su sentencia de 13 de noviembre
de 1989 al sefialar en su fundamento juridico cuarto que : “ (...) si conviene
precisar (...) que no puede equipararse la posicion de los ciudadanos, de libre
critica de la actuacion de las instituciones representativas en uso legitimo de su
derecho fundamental a la libertad de expresion, a la de tales instituciones, cuya

' Términos textuales en que se expresa el Tribunal Constitucional en la sentencia seguidamente
referida de 13 de noviembre de 1989.
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actuacion aparece vinculada al cumplimiento de los fines que le asigna el
ordenamiento juridico, entre los cuales ciertamente, no se encuentra el de
atribuir calificativos a sus administrados.”

Es por ello que debemos recordar a la Mancomunidad de Txingudi la necesidad
de tener en cuenta que el libre ejercicio de su capacidad de expresion no puede
servir a la finalidad de minusvalorar las opiniones legitimamente expresadas por
ciudadanos y ciudadanas en ejercicio de su derecho de participar en los asuntos
publicos.

De otro lado, tampoco se procediod, segun lo que se nos ha trasladado por las
personas reclamantes, a informar debidamente a esta plataforma ante diferentes
solicitudes de informacion sobre cuestiones relativas al proyecto de planta
incineradora -elevadas al Presidente de la Mancomunidad (Alcalde de Irun) — en
ejercicio del derecho reconocido en la Ley 38/1995 y reiterado en la Ley vasca
3/1998 (cfr. escritos de 9 de diciembre de 2004, 20 de enero de 2004, 8 de
febrero de 2005). Asi, la respuesta reiterada del Presidente de la Mancomunidad,
ante los diferentes intentos de obtener informacidén precisa sobre la planta
incineradora proyectada, es que la informacion solicitada “es constitutiva de
estudios y documentos que a la fecha de la solicitud no se hallaban terminados,
por lo que (....) no podemos proceder a satisfacer su peticion”. En relacion con
una de las cuestiones solicitadas, se responde con una remision genérica a lo
fijado al efecto en el “Plan Integral de Gestion de Residuos Urbanos del Area de
Txingudi 2002 — 2016™"" (en adelante, PIRUAT) (cfr. escritos del Presidente de
la Mancomunidad, de 21 de enero de 2005 y 28 de febrero de 2005). Ante
solicitudes de informacién (cfr. escritos de 9 de diciembre de 2004 y 22 de
febrero de 2005) relativa al estado del expediente, en las que se insta a la
administracion a dar a conocer cualquier acto, informe o actuacion
administrativa de cualquier indole relacionada con el proyecto, los plazos de
silencio y otras cuestiones relacionadas con las posibilidades de participacion,
audiencia y defensa del publico, no se produce respuesta alguna por parte de la
Mancomunidad. De todo ello, no podemos sino deducir una falta de
transparencia y colaboracion con la ciudadania interesada, que se agrava, ante el
hecho de que la solicitante sea una organizacion no gubernamental de defensa
del medio ambiente del ambito territorial sobre el que se proyecta la planta,
legalmente constituida, y que, de acuerdo con las definiciones del Convenio de
Aarhus y de la Directiva 2003/35/CE (cft. articulo 2.5 del Convenio, en relacion
con los articulos 3.1 y 4.1 b) de la Directiva), debe ser considerada como
“publico interesado” y recibir un trato adecuado a dicha consideracion.

Frente a estos hechos es nuestro deber mencionar que, segin hemos podido
comprobar, Servicios Txingudi también ha habilitado cauces informativos, en
aras a favorecer la publicidad y transparencia del modelo de gestion de residuos
elegido, organizando unas jornadas sobre la cuestion y ofreciendo asi mismo
informacion sobre la planta y el PIRUAT en una pagina web plenamente
accesible al publico.

" Aprobado definitivamente el 26 de octubre de 2001.
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Sin embargo, la gestion de la informacion puede hacerse con distintos fines y de
maneras diversas. Si ésta se lleva a cabo sin permitir la iniciativa de la sociedad
y de sus grupos organizados —cuando éstos no se limitan a escuchar respuestas a
cuestiones no formuladas y formulan preguntas propias-, esto indica, en
principio, que no existe una voluntad clara de que exista un debate real sobre el
tema. Detrds de ello subyace, a nuestro entender, una concepcion un tanto
reduccionista del saber o de la técnica, que no valora suficientemente las
posibilidades de una ciudadania formada y consciente para llevar a cabo
aportaciones de toda indole que reviertan en beneficio del interés publico,
dejando en manos exclusivas de los técnicos la formulacion de las bases sobre
las que descansan decisiones, como la que nos ocupa, especialmente sensibles y
de alcance para toda la sociedad. En efecto, consideramos que la estrategia a
seguir en materia de gestion de residuos es una decision de enorme alcance
politico, econdémico y social, con trascendencia para la salud y la sostenibilidad
ambiental, que determina también el futuro de las proximas generaciones, y que
debe reconocer, en consecuencia, el protagonismo esencial de la sociedad civil
organizada.

Mas alld de estas concretas cuestiones, todos los datos que hemos examinado,
apuntan a que dicho debate social previo no ha sido suficientemente promovido
por las administraciones responsables, al menos, en el sentido de favorecer una
influencia real del publico en lo que habia de ser la decision final, tal y como
prevé, en relacion con los dos procedimientos que concurren para la autorizacion
de este proyecto, la Directiva 2003/35/CE en sus articulos 3 y 4.

No se ha emitido atun por parte de la autoridad nacional competente'? la debida
medida de transposicion, teniendo en cuenta que el plazo de transposicion de
esta Directiva ha finalizado el 25 de junio de 2005. Sin embargo, existen dos
aspectos que no podemos soslayar a la hora de abordar la concreta eficacia
juridica de estas disposiciones. El primero hace referencia a que esta Directiva
tiene su origen en el Convenio de Aarhus, ya ratificado, publicado en el BOE, y
plenamente en vigor en el Estado espaiol. De acuerdo con las normas de
Derecho internacional” y de Derecho constitucional (articulo 96 CE) sobre
incorporacion de los Tratados internacionales al ordenamiento juridico interno,
dicho Convenio de Aarhus es ya norma de Derecho interno y como tal debe ser
aplicado y puede, en consecuencia, ser invocado ante los Tribunales. Al segundo
aspecto nos hemos referido ya con anterioridad. Se trata del efecto directo de las

12 El concepto de autoridad nacional es un concepto comunitario que, haciendo referencia genérica a
la autoridad competente del Estado miembro en cuestion, no prejuzga la distribucion competencial
interna que se derive de la normativa de cada Estado, de tal suerte que en los Estados
descentralizados dicha autoridad puede eventualmente ser la autoridad regional, autonémica o del
Estado federado correspondiente. La Constitucion espafola atribuye en su articulo 149.1.23 la
competencia para la legislaciéon bdasica en materia ambiental al Estado, permitiendo que las
Comunidades Auténomas dicten normas adicionales de proteccion en dicha materia. La transposicion
de una Directiva como la que nos ocupa se llevara a cabo por el Estado, en tanto en cuanto se
considere basica, sin perjuicio de una ulterior intervencion legislativa o normativa autondémica en
aquellos aspectos que pudieran no merecer tal calificacion. En cualquier caso, el analisis preciso de
esta cuestion ha de fundarse igualmente en la concreta formula de asuncion estatutaria de la
competencia ambiental.

" Convencion de Viena de 1969 sobre Derecho de los Tratados.
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Directivas comunitarias no transpuestas en plazo, cuando sus disposiciones
contengan términos suficientemente precisos y oponibles frente al Estado
(efecto directo vertical), nocion plenamente consagrada por una so6lida doctrina
del Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE/TJCE). Esta nocion habilita
a la ciudadania a exigir en el presente asunto de las administraciones
competentes, cuando menos, una mayor agilidad en la facilitacion de
informacion desde el primer momento -también informacion relativa al
procedimiento que, como hemos visto, ha sido oscurecida por actuaciones
erroneas de la propia administracion-, asi como una mayor apertura a la toma en
consideracion de las objeciones y propuestas formuladas desde el inicio de este
procedimiento por el publico interesado. Existen, por ejemplo, dos propuestas de
que se elabore un estudio sobre posibilidades de prevencién y minimizacion de
residuos y sobre opciones de gestion separada de la materia organica, ambas
remitidas a la Mancomunidad de Servicios Txingudi en fecha de 24 de
noviembre de 2004, que, segun expresan los representantes de la plataforma
Txingudi Bizirik, han sido desoidas y ni siquiera contestadas por su Presidente.

La cuestion central, a juicio del Ararteko, estriba, en todo caso, en la
consideracion de las asociaciones y grupos de defensa del medio ambiente como
verdaderos interlocutores de la administraciéon publica a la hora de tomar
decisiones de calado ambiental que, por su singular dimension colectiva o
publica, y por cuanto que pueden afectar también al derecho a la salud,
preocupan especialmente a la poblacion. EI Convenio de Aarhus otorga a la
sociedad civil un papel relevante en la configuracion de una sociedad
ambientalmente sostenible, en consonancia con el espiritu y los postulados ya
proclamados en la Declaracion de Rio de Janeiro de 1992. Para hacer efectivo el
concepto de “democracia ambiental”, es imprescindible que los poderes publicos
cuenten con las organizaciones no gubernamentales ambientalistas, a quienes el
Convenio de Aarhus (articulo 2.5), e igualmente la Directiva 2003/35/CE
(articulos 3 y 4) pretenden conferir un protagonismo destacado en los
procedimientos decisorios ambientales, al considerarlas como “publico
interesado”.

Actualmente nos hallamos atn a tiempo de que las organizaciones
ambientalistas, que han concurrido a este procedimiento, puedan recibir de las
autoridades responsables un trato que garantice su acceso a toda la informacion
y su participacion efectiva en el procedimiento, entendida €sta, como influencia
real en la decision final que se tome. Para ello, deberan las autoridades publicas
competentes'* asegurar la toma en consideracion de cuantas alegaciones,
objeciones o alternativas al proyecto se propongan por parte de estas
organizaciones.

Tercer aspecto procedimental: Ciudadanos franceses

Debemos hacer referencia también a la existencia de un publico que,
perteneciendo al Estado francés, habita, sin embargo, una parte del territorio

'* Bl concepto de “autoridad publica®, comprende, ademas de a las administraciones publicas, a

cualquier persona o entidad que realice funciones publicas en relacion con el medio ambiente, de

acuerdo con el articulo 2.2 del Convenio de Aarhus.
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afectado por la planta prevista, dada su proyeccion transfronteriza. En este
sentido, hemos recibido en esta institucion la queja de un colectivo de Hendaya
que denuncia la inexistencia de cauces para hacer valer sus objeciones al
proyecto ante las autoridades competentes del Estado francés, y nos plantea, asi
mismo, su voluntad de personarse en el procedimiento incoado ante el
Departamento de Medio Ambiente del Gobierno Vasco. Méas alla de que la
defensa de los derechos e intereses de ciudadanos de otro Estado exceda
obviamente nuestras competencias, si que nos incumbe, en cambio, velar por que
los procedimientos administrativos que se sustancian ante las administraciones
publicas vascas recojan debidamente los derechos de participacion de todas las
personas afectadas por ellos. Debemos recordar, en este sentido, las
modificaciones que la Directiva 2003/35 realiza, a este respecto, en materia de
evaluacion de impacto ambiental, y que se contienen en el articulo 3.5) de la
citada norma comunitaria. Esta disposicion recoge una serie de modificaciones,
en lo que se refiere a las relaciones entre los dos Estados (el Estado donde se
pretende ubicar el proyecto, y el Estado afectado por el mismo), que deben
posibilitar la participacion efectiva del Estado afectado en el procedimiento. Pero
nos interesa, sobre todo, destacar la necesidad -surgida de esta norma- de que se
facilite también la participacion efectiva del publico del Estado afectado en el
procedimiento. Asi, el articulo 3.5) sefiala, en cuanto a este punto, lo siguiente:

Articulo 3.5). Modificacion de la Directiva 85/337/CEE

(..)

5.) El articulo 7 queda modificado de la manera siguiente:

()

b) el apartado 5 se sustituye por el texto siguiente:

“5. Los Estados miembros interesados podran determinar las modalidades
de aplicacion del presente articulo que deberan permitir que el publico
interesado del Estado miembro afectado pueda participar efectivamente en
los procedimientos de toma de decisiones medioambientales contemplados
en el apartado 2 del articulo 2 con respecto al proyecto.”.

Las modalidades que los Estados establezcan deberan, por tanto, permitir, en
todo caso, la efectiva participacion de ese publico perteneciente al Estado
afectado. Hemos de insistir en la invocabilidad directa de esta disposicion'®, en
cuanto a la posibilidad de participacion efectiva, también de los ciudadanos y
ciudadanas de Hendaya, para los que deberian postularse los mismos derechos y
oportunidades de informacion e influencia real en la decision final que los que
han de reconocerse al resto de ciudadanas y ciudadanos del Estado en el que esta
proyectada la instalacion.

IIL.2. Por lo que respecta a la cuestion de fondo, consideramos preciso examinar
la adecuacion del proyecto de “Planta de incineradora de residuos solidos

> Puesto que la misma se formula en términos suficientemente precisos, tal y como se requiere de
acuerdo con la doctrina consolidada del TJUE en esta cuestion.
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urbanos con recuperacion de energia, para el area de Txingudi”, de un lado, a
las nociones juridico-comunitarias que atafien a los criterios fijados para la
gestion de residuos, y de otro, a los valores fijados por la normativa
internacional en materia de emisiones a la atmdsfera:

a) La incineracion como valorizacion o como simple eliminacion: Analisis
del concepto de valorizacion en la mas reciente jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE/TJCE)

La incineracion se recoge entre las formulas de eliminacion de residuos en
diferentes normas comunitarias y nacionales, en las cuales se hace referencia,
ademas, a una jerarquia de actuaciones publicas en lo que respecta a la
gestion de los residuos. En estas normas aparecen reiteradamente conceptos
como reduccion, reutilizacion, reciclaje, recogida selectiva, valorizacion y
eliminacion de residuos, los cuales quedan afectados, a partir de la Directiva
75/442/CEE, relativa a los residuos'® , posteriormente por la Directiva
94/62/CE, relativa a los envases y residuos de envases'’, modificada por la
Directiva 2004/12, de 11 de febrero, del Parlamento Europeo y del
Consejo'®, y mas recientemente, por la Decision de la Comision de 22 de
marzo de 2005", por la que se establecen los modelos relativos al sistema de
bases de datos de conformidad con la Directiva 94/62/CE.

En el presente caso, la planta se proyecta para un ambito territorial
supraestatal, con la prevision de servir a la incineracion de residuos
procedentes del Estado francés. Ello comporta la puesta en marcha de los
requisitos establecidos en el Reglamento (CEE) n° 259/93 del Consejo®,
relativo a la vigilancia y el control de los traslados de residuos en el interior,
a la entrada y a la salida de la Comunidad Europea. Este reglamento se
refiere a los requisitos para el traslado de residuos de un Estado a otro,
distinguiéndose a efectos de la autorizacion pertinente del Estado de destino
o de las posibles objeciones que pudiera formular éste o el Estado expedidor,
entre eliminacion y valorizacion. Ademas, también resulta esencial esta
distincion, a la hora de materializar los objetivos sentados en la reciente
normativa comunitaria sobre residuos y residuos de envases. Por ello, se
hace indispensable clarificar cudl es la categoria de gestion de residuos en la
que debe incardinarse la planta incineradora proyectada, y en particular,
conocer si la misma puede considerarse una operacion de valorizacion. Para
ello es preciso referirnos a las tltimas aportaciones jurisprudenciales a este
concepto de valorizacion, en lo que respecta a la incineracion de residuos.

El TIUE ha abordado esta cuestion en diferentes sentencias, en las que
introduce la distincion entre operaciones dirigidas a la eliminaciéon de

' DO L 194 de 25.07.1975, modificada, primero por la Directiva 91/156/CEE, de 18 de marzo de
1991, y posteriormente por la Decision de la Comision 96/350/CE de 24 de mayo de 1996, que
remplazod los Anexos IIA y IIB incorporados por la Directiva de 1991.

DO L 365, 31.12.1994

DO L 47, 18.02.2004

DO L 86, 5.04.2005

2 (DO L 30 de 6.2.1993), modificado por €l Reglamento (CE) n° 120/97 del Consejo ( DO L 22 de
24.01.1997)
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residuos y operaciones dirigidas a su valorizacion, dilucidando, si la
incineraciéon de residuos municipales en una planta con recuperacion de
energia, debe considerarse una operacion de eliminacidon o de valorizacion.
Esta jurisprudencia se inicia con la sentencia de 27 de febrero de 2002 en
el asunto C6/00, conocido como asunto ASA (Abfall Service AG). Ya en
esta sentencia, el Tribunal introduce nitidamente esta distincion, al entender
que “(...) toda operacion de tratamiento de residuos debe poder ser
calificada de eliminacion o de valorizacion y una misma operacion no puede
ser calificada simultaneamente de eliminacion y de valorizacion (...)".
Dicha distincion queda ademds recogida en la normativa posterior a la
Directiva 75/442/CEE, ya en su modificacion del afio 1991 y en la Decision
96/350/CE de la Comision, asi mismo en el Reglamento CEE n° 259/1993
del Consejo, relativo a la vigilancia y al control de los traslados de residuos
en el interior, a la entrada y a la salida de Comunidad Europea que, como
hemos senalado, afecta singularmente a la planta proyectada para Txingudi.

Posteriormente el TJUE ha sentado una soélida linea jurisprudencial, por la
que viene a sefialar que sélo se produce valorizacion si ésta constituye el
objetivo principal de la instalacion en cuestion. Asi se desprende de la
sentencia de 19 de junio de 2003, dictada en el asunto C 444/00 (Mayer
Perry Recycling Ltd.), sentencia de 13 de febrero de 2003, en el asunto C
458/00 (Comision contra Luxemburgo), sentencia de 13 de febrero de 2003,
en el asunto C 228/00, (Comision contra Republica federal de Alemania) y
sentencia de 3 de abril de 2003, en el asunto C116/01 (Verol Recycling
Limburg).

Concretamente, la sentencia de 13 de febrero, dictada en el asunto C
458/00 (Comision contra Luxemburgo) resulta especialmente ilustrativa de
esta nocion. En este asunto, Luxemburgo se oponia a un traslado de residuos
desde su territorio hacia Francia, donde dichos residuos debian ser
incinerados, concretamente, en una planta incineradora de Estrasburgo. Para
ello Luxemburgo se amparaba en que dichos residuos iban a ser objeto de
una operacion de eliminacion. La Comision se opone a esta objecion, con el
argumento de que la incineracidon produciria una recuperacion de energia, de
tal manera que una proporcion sustancial de la energia contenida en los
residuos seria utilizada. El Tribunal desestima las razones de la Comision y
otorga la razon a Luxemburgo, al considerar que el principal objetivo de la
incineradora no era la recuperacion de energia, sino la eliminacion de los
residuos, por lo cual debia ser considerada como una instalacién destinada
primariamente a la eliminacioén. De acuerdo con el punto R1 del Anexo IIB
de la Decision de la Comision 96/350/CE de 24 de mayo de 1996 -que
remplazo los Anexos IIA y IIB, incorporados por la Directiva 91/156/CEE
de modificacion de la Directiva 75/442/CEE, de residuos-, Luxemburgo,
podia entonces oponerse al traslado de dichos residuos fuera de su territorio,
con este fin.

La doctrina del TJUE sobre esta cuestion queda expresada, en sintesis, en

dicha sentencia de 13 de febrero de 2003, de la manera siguiente: (...),
resulta tanto del articulo 3, apartado 1, letra b), de la Directiva (Directiva
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75/442/CEE, relativa a los residuos, en su version modificada por la
Decision 96/350/CE de la Comision), como de su cuarto considerando que
la caracteristica esencial de una operacion de valorizacion de residuos
reside en el hecho de que su finalidad principal es que los residuos puedan
desemperiar una funcion util, sustituyendo el uso de otros materiales que
hubieran debido emplearse para desemperniar este cometido, lo que permite
preservar los recursos naturales. (36) La combustion de residuos constituye,
por tanto, una operacion de valorizacion, cuando su objetivo principal es
que los residuos puedan desemperiar una funcion util, como medio de
generar energia, sustituyendo el uso de una fuente primaria que habria
debido usarse para desemperiar esa funcion. (37) (...) La objecion que estas
autoridades formularon se basa, por consiguiente, en la consideracion de
que el objetivo principal de la operacion controvertida es la eliminacion de
residuos, consideracion que constituye motivo adecuado para oponerse a
que se califique de operacion de valorizacion el traslado de residuos a esta
instalacion. (40) En efecto, no puede considerarse que el traslado de
residuos para su incineracion en una instalacion de tratamiento concebida
para la eliminacion de los residuos tenga como objetivo principal la
valorizacion de residuos, aun cuando durante su incineracion se proceda a
la recuperacion total o parcial del calor producido por la combustion. (41)
Ciertamente, tal recuperacion de energia es conforme con el objetivo
perseguido por la Directiva de preservar las fuentes naturales. (42) No
obstante, cuando la recuperacion del calor producido por la combustion
constituye unicamente un efecto secundario de una operacion cuya
finalidad principal es la eliminacion de residuos, no puede poner en
entredicho la calificacion de esta operacion como operacion de
eliminacion. (43)”

El TJUE viene a sefialar, por tanto, que no cabe calificar la incineracion de
residuos como una operacion de valorizacion, cuando su principal finalidad
es eliminar los residuos, por mas que se recupere el calor o la energia de
dicho proceso de incineracion. Las conclusiones del abogado general F.G.
Jacobs presentadas el 26 de septiembre de 2002, en este mismo asunto, y en
las que se funda el fallo del Tribunal, ilustran perfectamente esta idea,
cuando senala que para verificar si estamos ante una operacion de
valorizacion o de simple eliminacion de residuos es preciso formular la
siguiente pregunta: (...) el factor decisivo es si los residuos son utilizados
con un objetivo adecuado: si los residuos no fueran idoneos para una
determinada operacion, ;se llevaria a cabo pese a ello dicha operacion,
utilizando otro material? En el caso de residuos que van a incinerarse en
una planta creada con este fin, la respuesta a dicha pregunta es claramente
negativa: a falta de residuos disponibles, no tendria lugar la incineracion.
En estas circunstancias, no seria correcto describir dicha operacion como
valorizacion solo porque cuando hay residuos y son incinerados, el calor
generado mediante esta operacion es utilizado, total o parcialmente, para
generar energia. Ello no implica por si mismo que la finalidad principal de
la incineracion sea la utilizacion de los residuos como combustible o como
otro medio para generar energia. (42) Por todo ello, el concepto de

*! Bl subrayado es afiadido.
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b)

“objetivo principal” puede considerarse un criterio de aplicacion general,
del que los epigrafes D10y R I constituyen aplicaciones especificas. (43)

Pues bien, de acuerdo con esta doctrina, creemos que no resulta acertada la
idea de que la planta incineradora proyectada para el ambito de Txingudi
pueda calificarse como dirigida a efectuar operaciones de valorizacion,
puesto que, dado que su objetivo principal es eliminar los residuos, seria mas
adecuado que fuese incardinada en la categoria de eliminacion de residuos.
Las consecuencias de este presupuesto afectan, por un lado, a la cuestion del
traslado de residuos de un Estado a otro -si bien, dado el acuerdo de ambos
Estados, respecto al proyecto, esto no constituye actualmente un problema-,
pero también atafien, por otro lado, al cumplimiento de los objetivos
comunitarios en materia de gestion de residuos y a las previsiones, en este
sentido, del PIRUAT, en el que se enmarca la estrategia de incineracion
propuesta como una estrategia de valorizacion, hecho que deberia corregirse,
reajustando a este cambio la totalidad de los objetivos propuestos por el Plan.

Adecuacion de los objetivos del PIRUAT a los criterios y objetivos
sentados por la normativa comunitaria mas reciente en esta materia

Es preciso recordar en este punto la jerarquia de principios fijada por la
Comision Europea en su Comunicacion de 30 de julio de 1996 -por la que
procede a revisar la estrategia comunitaria para la gestion de residuos-, segun
la cual, “la prevencion de los residuos sigue siendo la maxima prioridad,
seguida por la valorizacion y, en ultima instancia, la eliminacion segura de
los residuos”. En su Resolucion de 24 de febrero de 1997, relativa a una
estrategia comunitaria de gestion de residuos®, el Consejo reiterd su
conviccion de que la prevencion de residuos deberia constituir la primera
prioridad de cualquier plan racional en este sector, tanto en relacion con la
maxima reduccion de residuos, como con las propiedades peligrosas de
éstos.

Del examen del PIRUAT parece desprenderse que la adaptacion de los
objetivos fijados a la Gltima normativa comunitaria sobre envases y residuos
de envases™ no resulta del todo correcta, de forma especial en lo referente al
hecho de la falta de énfasis en el compostaje, amén de que dicho plan
participa de la idea, a nuestro juicio incorrecta, de la incineradora proyectada
como formula de valorizacion de los residuos. Esto plantea dudas sobre una
adecuacion suficiente del PIRUAT -y, por tanto, de las politicas y
actuaciones futuras en el ambito territorial sobre el que este recae- a la

2 DO C 76, de 11.03.1997

3 Directiva 2004/12/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo (DO L 47 de 18.02.2004) que
modifica la Directiva 94/62/CE, relativa a los envases y residuos de envases (DO L 365 de
31.12.1994). Esta Directiva (del aflo 2004) sienta nuevos objetivos para el afio 2008, no considerados
por el PIRUAT (aprobado en 2001) que sienta objetivos con un plazo de mayor alcance (para el
2016), y su plazo de transposicion expira, de acuerdo con su articulo 2, el 18 de agosto de 2005. La
entrada en vigor de esta Directiva comportaria, a nuestro juicio, la necesidad de revisar este Plan para
adaptarlo a los nuevos objetivos fijados en la norma comunitaria.
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jerarquia de principios sentada por la Comision y reiterada por el Consejo en
materia de gestion de residuos.

Consideramos, en este sentido, particularmente injustificada la practica
renuncia aprioristica a la separacion de la materia orgénica para su destino a
compostaje, o cuando menos, el establecimiento de objetivos puramente
simbolicos. A nuestro juicio, no cabe sustentar la renuncia a mayores cotas
de separacion de materia organica Unicamente en razones de rentabilidad
econdmica o de salida en el mercado del compost, cuando debemos
comprender que producir basuras es, en si mismo, una gran carga
econdémica, ademas de un enorme lastre para nuestro medio ambiente. La
separacion de la materia organica y su destino a plantas de compostaje
supone, en todo caso, una importante reduccién del volumen total de
residuos, facilita enormemente una gestion sostenible del resto de residuos y
de su orientacion final al reciclaje, supone una opcion en si misma por el
reciclaje, como mejor férmula de valorizacion, y puede servir a multiples
fines -no sdlo para su venta- sin constituir un riesgo para el medio ambiente
o para la salud.

A la vista del imparable aumento en la generacion de residuos, consideramos
que la necesidad de analizar detenidamente los objetivos de gestion de
residuos contenidos en el vigente PIRUAT afecta también al establecimiento
de mecanismos dirigidos a limitar la producciéon misma de residuos con
formulas eficientes y realistas. Si bien es cierto que dichos mecanismos no
pueden ser abordados por los poderes locales en exclusividad, también lo es
que ello no es obice para que no sea aceptable plantear ninguna estrategia de
gestion de residuos que soslaye la necesidad de reduccion de los mismos en
origen, invocando para ello la obligacion que en este sentido atafie a las
instancias competentes. En este sentido, la prevencion de los residuos
deberia ser un prius de cualquier plan o proyecto concreto de gestion de
residuos. A nuestro juicio, es dificil que exista una estrategia de gestion de
residuos, social y medioambientalmente asumible, que no contemple como
objetivo esencial —fijando los mecanismos para su consecucion- la reduccion
de los residuos en su origen. A la luz de los resultados habidos desde la
vigencia del PIRUAT, podemos sefialar que el desarrollo actual de su
estrategia de prevencion de residuos no resulta suficiente.

Las formulas de eliminacion de residuos deberian limitarse a aquellos
residuos que finalmente no han podido ser reducidos en origen, reutilizados
o valorizados, tras una rigurosa seleccion previa. La capacidad y el volumen
previstos para una planta incineradora como la proyectada nos hacen
plantear si los objetivos previos a la eliminaciéon son suficientemente
ambiciosos, o0, dicho de otro modo, si las administraciones competentes
estan o no poniendo suficiente empefio y esfuerzo econdémico para lograr una
verdadera reduccion de los residuos solidos destinados a la eliminacion. En
cualquier caso, observamos que el PIRUAT debe adecuar los objetivos
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previstos para el afio 2016* a los recogidos por la nueva Directiva
2004/12/CE para el afio 2008%.

Por ultimo, debemos referirnos al problema de las cenizas y escorias que
resultan de la incineracion de residuos, y a su destino final. La incineracion
no es una solucidon que asegure la eliminacion total de los residuos, pues tras
esta operacion todavia quedan nuevos residuos, algunos de los cuales —como
las cenizas o los polvos de caldera- pueden tener la consideracion de
residuos peligrosos segun el Catalogo de Residuos Europeos®. El volumen y
destino de estos residuos debe ser evaluado también a la hora de optar por la
incineracion como formula de eliminacion (el PIRUAT prevé una planta de
maduracion de escorias y una planta de inertizacion de cenizas). Creemos
especialmente importante que en un proyecto como el presente se garanticen
también instrumentos que permitan al publico acceder en todo momento a la
informacion y al seguimiento del destino de estos residuos.

¢) La cuestion de las emisiones a la atmosfera: las dioxinas y furanos y el
derecho a la salud y a un medio ambiente adecuado para el desarrollo de
la personalidad

Las instalaciones de incineracion estdn sujetas, por lo que respecta a la
emision de sustancias contaminantes a la atmoésfera, a la Directiva
2000/76/CE*, trasladada al ordenamiento juridico espafiol mediante el Real
Decreto 653/2003, de 30 de mayo, sobre incineracién de residuos, como
norma de transposicion. Los objetivos de dicha normativa son fijar como
exigencias minimas® unos valores limite de emisiones de determinadas

#* Objetivos que se sitian por debajo de los objetivos sentados por el Plan Nacional de Residuos
Urbanos para el afio 2006.

» Esta conclusion se deduce del simple contraste entre los objetivos sentados en el PIRUAT vy los
objetivos fijados en el articulo 1.1 de la Directiva 2004/12/CE que, debiendo ser alcanzados en el afio
2008, son, sin embargo, mas ambiciosos que los fijados en el PIRUAT para el 2016. La propia
Directiva sefiala, ademas, en su articulo 1.5 que “A mds tardar el 31 de diciembre de 2007, el
Parlamento Europeo y el Consejo fijardan, por mayoria cualificada y a propuesta de la Comision,
objetivos para la tercera fase de cinco anos comprendida entre 2009 y 2014, basandose en la
experiencia prdctica adquirida por los Estados miembros en la consecucion de los objetivos fijados
en el apartado 1 y en las consecuencias de investigaciones cientificas y técnicas de evaluacion, tales
como evaluaciones del ciclo de vida y andlisis de rentabilidad. Este proceso se repetira cada cinco
arios.” No tiene, en consecuencia, sentido, fijar objetivos de tan largo alcance por parte de un Plan
como el PIRUAT, cuando se prevé la progresiva adaptacion de los objetivos desde instancias
comunitarias para los proximos afios. S6lo podemos concluir, por tanto, que los objetivos del
PIRUAT podrian haber quedado, a la luz de estas disposiciones, ya obsoletos.

% La lista de residuos peligrosos se establece en la Decision de la Comision 2001/118/CE, modificada
por la Decision 2001/573/CE, (DO L 47/1 de 16.02.2001 y DO L 203/18 de 28.07.2001,
respectivamente).

7 Del Consejo y del Parlamento Europeo, DO L de 28 de diciembre de 2000.

8 Cabria una normativa més ambiciosa, de mayor exigencia y proteccion, que emanara, tanto del
nivel estatal -en relacién con la norma comunitaria que declara expresamente, en la consideracion 5*
de la Directiva, su vocacion de ser normativa de minimos-, como del nivel autonémico -en relacion
con la norma estatal-, derivada, en este caso, de la capacidad autonémica para dictar normas
adicionales de proteccion respecto a la legislacion ambiental basica estatal, de acuerdo con la
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sustancias contaminantes a la atmoésfera, en consonancia con la normativa
internacional al respecto, asi como con los objetivos ya sentados a partir del
V Programa comunitario de politica y actuaciéon en materia de medio
ambiente y desarrollo sostenible®. Por su parte, la Directiva 75/442/CEE,
relativa a los residuos, ya recoge en su articulo 4 la exigencia a los Estados
de que tomen las medidas necesarias para garantizar que los residuos se
eliminaran sin poner en peligro la salud humana, ni perjudicar el medio
ambiente.

Es notorio que las plantas de incineracion producen emisiones de metales
pesados®, asi como de dioxinas y furanos®', sustancias quimicas conocidas
como contaminantes organicos persistentes (COP) que, segin senala el
Reglamento CE n° 859/2004°%, “(...) cruzan las fronteras internacionales
lejos de su Ilugar de origen y permanecen en el medio ambiente, se
bioacumulan a través de la cadena trofica y suponen un riesgo para la
salud humana y el medio ambiente. (...)"". Por ello, debemos situar la
normativa especifica sobre incineracion también en el contexto mas amplio
de una estrategia comunitaria®, elaborada para limitar la presencia de
dioxinas, furanos y policlorobifenilos (PCB) en el medio ambiente con el fin
de proteger la salud humana y el medio ambiente, estrategia, que ha dado
lugar a una serie de medidas que no podemos desconocer. Segiin desarrolla
la propia Comision Europea en la Comunicacion que recoge esta estrategia®,
las dioxinas, los furanos y los policlorobifenilos (PCB) estan muy presentes
en la conciencia de los ciudadanos europeos porque tienen multiples efectos
en el medio ambiente y la salud humana.

Seniala la Comision que en algunos casos se ha observado un notable
aumento de las concentraciones, especialmente de las de dioxinas, debido a
varios accidentes (Seveso, Yuso) que han provocado una gran inquietud en
la comunidad internacional y han puesto de manifiesto la necesidad de
reducir y controlar las emisiones de estas sustancias. En todo caso, constata
la Comision un progreso en el tratamiento de este problema derivado de la

formulacion y alcance del articulo 149.1.23 de la Constitucion espafiola (CE).

¥ Titulado “Hacia un desarrollo sostenible” (DO C 138, de 17.05.1993) y completado por la Decision
n® 2179/98/CE (DO L 275, de 10.10.1998).

*® Una relacion precisa de estas sustancias se recoge entre los valores limite de emisiones totales
establecidos por el Anexo II ¢) 1.2 del Real Decreto 653/2003, de 30 de mayo, sobre incineracion de
residuos, tal y como prevé en su Anexo V ¢) la Directiva 2000/76/CE, relativa a la incineracion de
residuos.

3! A los valores limite de las emisiones totales de estas sustancias se refiere igualmente el Anexo II ¢)
1.3 del Real Decreto 653/2003, de 30 de mayo, sobre incineracion de residuos, tal y como prevé en su
Anexo V d) la Directiva 2000/76/CE, relativa a la incineracion de residuos.

32 Del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, sobre contaminantes organicos
persistentes y por el que se modifica la Directiva 79/117/CEE, DO L 158, de 30.04.2004, Correccién
de errores en DO L 229 de 29.06.2004.

33 Considerando (2) del Reglamento CE n° 850/2004.

* Comunicacién de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econdémico y Social,
de 24 de octubre de 2001 -Estrategia comunitaria sobre las dioxinas, los furanos y los
policlorobifenilos , COM(2001) 593 final-.

% Citado en nota anterior.
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normativa vigente que regula estas sustancias, lo que ha supuesto una
importante disminuciéon en las emisiones procedentes, especialmente de
focos industriales, y -a través de las directivas sobre incineracion- en las
emisiones procedentes de plantas de incineracion de residuos. A pesar de la
normativa vigente que regula estas sustancias, la Comisién considera, no
obstante, que persisten lagunas y que es urgente adoptar medidas
suplementarias para proteger la salud humana y el medio ambiente.

Los tres grupos de sustancias que la Unién Europea ha decidido abordar
especificamente a partir de esta estrategia, son sustancias quimicas
persistentes y especialmente toxicas para los seres humanos y el medio
ambiente. Son tres de los doce contaminantes orgéanicos persistentes (COP)
reconocidos a escala internacional. Los COP se acumulan en los organismos
vivos y son resistentes a la degradacion. El informe recientemente elaborado
por la Direccion de Salud Publica del Gobierno Vasco sobre “Incineracion,
residuos urbanos y salud publica” sefala asi mismo que dentro de las
dioxinas, la TCDD es clasificada como cancerigena por la Agencia
Internacional para la Investigacion del cancer. Los estudios toxicoldgicos
revelarian una amplia gama de efectos adversos, que segun sefiala este
informe, no habrian sido, sin embargo, confirmados por estudios
epidemiologicos.

Sobre estos efectos en la salud humana, la propia Comisién Europea, en la
referida Comunicacion®®, sefiala lo siguiente:

“Las dioxinas, los furanos y los policlorobifenilos (PCB) son un grupo de
productos quimicos toxicos y persistentes que afectan a la salud humana y al
medio ambiente. Pueden ser perjudiciales para el sistema inmunitario, el
sistema nervioso, el sistema endocrino y las funciones reproductoras, y se
sospecha que también pueden causar cancer. Los mas sensibles a la
exposicion son los fetos y los recién nacidos. Hay bastante inquietud entre
los politicos, los cientificos y la poblacion en general sobre los efectos
nocivos que pueden tener para la salud humana y el medio ambiente la
exposicion a largo plazo a dosis incluso minimas de dioxinas.”

Fruto de esta estrategia comunitaria se han adoptado ya una serie de medidas
concretas, entre las que debemos de destacar el Reglamento CE n° 850/2004
del Parlamento Europeo y el Consejo, sobre contaminantes organicos
persistentes, que pretende garantizar la aplicacion eficaz y coherente de las
obligaciones comunitarias contraidas con arreglo al Protocolo sobre
contaminantes organicos persistentes del Convenio de 1979 sobre
contaminacion atmosférica transfronteriza a gran distancia’” y con arreglo al
Convenio de Estocolmo sobre contaminantes organicos persistentes de 22 de
mayo de 2001°*. En su consideracion (13) el Reglamento declara que “ (;,,)
deben determinarse y reducirse lo antes posible las emisiones de

Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econémico y Social,

de 24 de octubre de 2001 -Estrategia comunitaria sobre las dioxinas, los furanos y los
policlorobifenilos , COM(2001) 593 final-.
37 Firmado por la Comunidad Europea el 24 de junio de 1998.
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contaminantes organicos persistentes que son subproductos accidentales de
procesos industriales con vistas, en ultima instancia, a eliminarlas en la
medida de lo posible”. El articulo 6 del Reglamento se refiere asi a la
reduccion, minimizacion y eliminacion de las emisiones de estas sustancias.
Este precepto sefiala en su apartado 3 concretamente lo siguiente:

“Articulo 6. Reduccion, minimizacion y eliminacion de emisiones

(...)

3. Al examinar las propuestas de construccion de nuevas instalaciones o de
modificacion significativa de instalaciones existentes que utilicen procesos
que liberan productos quimicos incluidos en el anexo III, los Estados
miembros, sin perjuicio de la Directiva 96/61/CE, consideraran de forma
prioritaria los procesos, técnicas o prdcticas de cardcter alternativo que
tengan similar utilidad, pero que eviten la formacion y liberacion de
aquellas sustancias que se incluyen en el anexo I11.”

Pues bien, las incineradoras emiten estas sustancias con unos limites de
emision de 0,1 ng/m’, expresamente previstos de manera genérica para
dioxinas y furanos en la normativa sobre incineracion de residuos (Anexo II
del Real Decreto 653/2003 de 30 de mayo*). Sin embargo, el articulo 6.3 del
Reglamento comunitario antes citado, en una estrategia de precaucion y
desde una voluntad, manifestada previamente, de minimizar las emisiones de
estos contaminantes, indica claramente la necesidad de priorizar alternativas
que no supongan emisiones de estas sustancias. Esta prevision resulta
perfectamente coherente con el hecho de que la Comision Europea considere
nocivos los efectos a largo plazo incluso de niveles minimos de estas
sustancias, tal y como hemos referido con anterioridad. De acuerdo con esta
disposicion, al plantearse un modelo de gestion de residuos, se deberia tener
en cuenta necesariamente esa priorizacion de alternativas que eviten
cualquier emision de esa clase de sustancias. Debemos plantearnos si el
PIRUAT ha considerado, en esos términos de salud publica, alternativas
prioritarias a la formula de eliminacion de residuos mediante la incineracion,
puesto que las plantas incineradoras, a pesar de todas las mejoras
tecnologicas previstas, continian emitiendo, aunque sea en cantidades
pequefas, sustancias nocivas, como las dioxinas y los furanos incluidas en
el referido reglamento comunitario CE n° 850/2004.

Pero lo que sobre todo preocupa a los colectivos que han demandado nuestra
intervencion en este asunto, en relacion con las emisiones procedentes de
plantas de incineracion, son las dificultades que -habida cuenta de la
experiencia negativa que algunas de las plantas ya existentes nos muestran
en esta cuestion- parecen existir para mantener los valores limite de emision
reglamentariamente establecidos. La reciente apertura de un proceso penal
por este motivo en relacion con la planta incineradora de Valdemingémez en

*¥ Firmado por la Comunidad Europea el 22 de mayo de 2001, y ratificado por Espafia mediante
instrumento de 18 de mayo de 2004.

3 A los valores limite de las emisiones totales de estas sustancias se refiere concretamente el Anexo

IT ¢) 1.3 del Real Decreto 653/2003, de 30 de mayo, sobre incineracion de residuos, tal y como prevé

en su Anexo V d) la Directiva 2000/76/CE, relativa a la incineracion de residuos.
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Madrid®, constituye un ejemplo nada halagiiefio de estas dificultades.
Podemos también constatar que, por ejemplo, en Francia, segun se desprende
de los datos publicados por el Ministerio de Ecologia y Desarrollo
sostenible, existen diversas incineradoras (dotadas de ultima tecnologia) que
superan sistematicamente los valores limite de emisiones de dioxinas en
proporciones muy elevadas*'.

Esto nos permite concluir que, a la luz de experiencias negativas con el
modelo de incineraciéon (incluso en plantas denominadas de nueva
generacion), sigue estando presente en sectores sociales la duda sobre la
capacidad de la actual tecnologia para un control efectivo de las emisiones
contaminantes procedentes de las incineradoras, ocasionadas por la tendencia
de este tipo de plantas a “tragar” residuos, muchas veces, sin proceder a una
discriminacion previa suficiente. En cualquier caso, también conviene
sefalar que la Direccion de Salud Publica del Gobierno Vasco sefiala en su
Informe que “no existe evidencia cientifica que haga suponer que la
incineracion de RU en plantas que utilicen tecnologia moderna y respeten
los niveles de emision en vigor suponga un riesgo adicional significativo
para la salud de la poblacion”.

También es cierto que la realidad de algunas plantas incineradoras en
funcionamiento (piénsese en los ejemplos antes aludidos de Valdemingomez
y otras plantas situadas en territorio francés) nos muestra, de hecho,
episodios temporales de alta contaminacion atmosférica, con emisiones que
exceden notablemente los valores limite establecidos, si bien debemos
constatar que los promotores de la planta proyectada para Txingudi
defienden, sin embargo, la existencia de una capacidad tecnologica que
garantizard un total rigor en el control futuro de las emisiones.

Ante estas diferentes posiciones, planteamientos o perspectivas, que denotan,
sin duda, que estamos ante una cuestion, cuando menos, controvertida,
consideramos que, ademds de someterse a debate publico, es preciso
plantearse un proyecto como éste -con una clara dimension de incidencia en
el medio ambiente y la salud- desde la perspectiva del principio de
precaucion. Dada la imposibilidad de establecer a priori si el futuro
funcionamiento de una planta va a comportar posibles superaciones de los
niveles de emision legalmente establecidos, y teniendo en cuenta que las
sustancias emitidas por estas plantas pueden ser, en determinadas dosis,
nocivas para la salud humana (particularmente los metales pesados, dioxinas
y furanos), es preciso que toda actuacion administrativa dirigida a habilitar

* Denuncia iniciada por la Fiscalia de Medio Ambiente de Madrid contra el Ayuntamiento de Madrid

y contra determinados responsables de la planta, que ha llevado a la apertura de las Diligencias

previas 4540/2004 ante el Juzgado de Instruccién n® 35 de Madrid. Segun se desprende de noticias de

prensa (El Pais, 05.07.2004), el Informe de la Fiscalia, fundandose en diversos informes del CSIC y

de la Guardia Civil, sostiene que entre 2001 y 2003 se ha vulnerado de forma reiterada la normativa

de control de estas emisiones, habiéndose superado en grandes proporciones los niveles de emision

admitidos para dioxinas, furanos y metales pesados.

I Asi, destacan, en este sentido, las plantas de Nice, renovada en 1998, Gien, abierta en 1998, o

Bordeaux (Bégles), también en funcionamiento a partir de 1998. ( Fuente : Ministére de 1'écologie et

du développement durable, http://www.ecologie.gouv.fr.)
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este proyecto tenga en cuenta el citado principio, tanto durante el
procedimiento de aprobacion del mismo, como posteriormente, en su caso, a
lo largo de todo su funcionamiento, incidiendo permanentemente en la
propia gestion de la planta. Con este ultimo fin, resultaria conveniente, a
nuestro juicio, la creacion de organos especificos de seguimiento y control
del funcionamiento de la planta proyectada, que asegurasen una consistente
representacion ciudadana, sirviendo de cauce también a la presencia de las
organizaciones no gubernamentales de defensa del medio ambiente. Ello
permitiria garantizar un control social efectivo y real de los posibles
perjuicios al entorno ambiental y a la salud de la poblacion que pudieran
originarse a partir de las emisiones procedentes de la planta. Encontramos un
referente enriquecedor, en este sentido, en la Ley catalana 11/2000, de 13 de
noviembre, reguladora de la incineracion de residuos, que en su articulo 8.1
prevé la constitucion de una comision de seguimiento, con participacion
social, que vele por el funcionamiento de las plantas de incineracion.

Por lo que respecta al procedimiento de habilitacion del proyecto de planta
de incineracion de Txingudi, actualmente en curso, resulta significativa la
ausencia de datos esenciales en el Estudio de Impacto Ambiental (EIA),
como aquellos que acrediten que se ha optado por un proyecto que asegure el
minimo impacto en el entorno y su poblacion. Es preciso que se realice un
seguimiento de los niveles de calidad del aire o de inmision en la zona,
inicidandolo, no ya con anterioridad a la apertura de la planta, sino a la propia
decision de abrirla. Con este objeto resulta necesario consignar cuéles son
los niveles previos de contaminacion existentes, a los que habran de sumarse
las nuevas emisiones y, ponderando estos datos, tomar una decision que no
suponga un riesgo para la salud de la poblacion del entorno.

Dicho esto, queremos sefialar una serie de circunstancias que atafien a la
ubicacion elegida y que deberan, cuando menos, ser tenidas en cuenta por la
autoridad ambiental en la declaracion de impacto ambiental. Asi, la
ubicacion de la planta estd prevista cerca de nucleos importantes de
poblacion y, segiin se desprende del documento titulado “Estudio del Medio
Fisico de Txingudi”, elaborado en el ano 1983 por el entonces Departamento
de Politica Territorial y Transportes del Gobierno Vasco, el emplazamiento
fisico elegido para este proyecto podria contribuir a agudizar los posibles
problemas de contaminacidon atmosférica que en el futuro puedan generarse.
En efecto, resulta en este sentido significativo que el propio Gobierno Vasco
en el afio 1983 calificara la zona en la que se pretende ubicar actualmente
este proyecto (la vertiente Sur de Jaizkibel) como climatologicamente muy
desaconsejable para la instalacion de posibles emisores de humo*. El

* En la pagina 169 del documento elaborado en 1983 por el entonces Departamento de Politica
Territorial y Transportes del Gobierno Vasco, titulado “Estudio del Medio Fisico de Txingudi”, se
recogen las razones de orden metereoldgico por las que se llega a semejante conclusion:

“La vertiente Sur del Jaizkibel es climatologicamente muy desaconsejable para la
instalacion de posibles emisores de humos.

En esta vertiente, al iniciarse situaciones del N y del NW se suele producir en ocasiones una
nube rotor a sotavento (enbata) tal y como se indica en el corte que acomparia este texto. La
corriente del noroeste o norte que empieza a soplar sobre el Jaizkibel con trayectoria perpendicular
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anteriormente mencionado principio de precaucion se traduciria, en este
sentido, en la necesidad de no acometer actividades que pudieran generar un
nivel de riesgo determinado para el medio ambiente y la salud humana, para
lo cual han de ser estudiadas debidamente las circunstancias que concurren
en el espacio donde se pretende ubicar una instalacion que emite sustancias
nocivas y contaminantes.

Esta misma orientacion es la que observamos también en el articulo 6.3 del
Reglamento comunitario sobre COP, al que antes nos hemos referido,
cuando obliga a los poderes publicos a priorizar otras alternativas que no
supongan emisiones de estas sustancias. Pero es que, ademas, la ubicacion
que se pretende, puede obviamente agudizar la incidencia negativa de estas
emisiones, favoreciendo, por la concurrencia de factores meteoroldgicos,
mayores concentraciones de las mismas en la atmosfera.

En otro orden de cosas, debemos referirnos también a la eleccidon para esta
planta incineradora de un emplazamiento préximo a tres espacios naturales
que se hallan protegidos mediante diversos instrumentos: el monte Jaizkibel,
a escasos metros del emplazamiento proyectado para la planta, calificado
como Lugar de Importancia Comunitaria (LIC) que forma parte de la Red
Natura 2000*; a poco mas de 1 km se encuentra el LIC de Txingudi*,
calificado también como Zona de Especial Proteccion para Aves (ZEPA)
que, en tanto que humedal de importancia internacional, forma parte de la
lista RAMSAR; finalmente ubicado a poca distancia, el Parque Natural de
Aiako Arriak®, catalogado dentro de la Red de Espacios Naturales
protegidos del Pais Vasco.

Asi, consideramos que, tanto desde el plano del derecho a un medio
ambiente adecuado, como desde la perspectiva del derecho a la salud y de
acuerdo con el principio de precaucion, todas estas circunstancias,
sucintamente expuestas, deberian ser debidamente examinadas 'y
consideradas por la autoridad ambiental en el procedimiento en curso de

al valle, se encuentra tras pasar la cresta de la montaiia con un abrupto vacio debajo, que va a
tardar en ocupar, y en donde, mientras se forma un torbellino o rotor de aire atrapado con un
movimiento turbulento y ascendente cerca del suelo. Si éste esta humedo, la evaporacion y rapida
condensacion de vapor de agua del aire, debida al ascenso y a la pérdida de presion, forma una nube
muy caracteristica que parece querer abalanzarse sobre el valle, pero que en realidad permanece
alli casi estacionaria hasta que al cabo de unas horas se disipa cuando la corriente general llena ese
vacio.”

# (ES 21210017), mediante Decision de la Comision Europea de 7 de diciembre de 2004.

* (ES 2120018). Este espacio resulta especialmente vulnerable por constituir un humedal de pase y
anidacion de aves silvestres catalogadas, en algunos casos, como en peligro de extincion o
vulnerables, que forman parte de la aves que se relacionan en el Anexo I de la Directiva 79/409/CEE
del Consejo, de Aves. El EIA no se refiere al impacto de las emisiones de sustancias contaminantes en
estas aves, ni considera el articulo 6 de la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de habitats naturales, que
impone una serie de limitaciones y medidas de proteccion para los espacios de la RED NATURA
2000, que segtn diversas recomendaciones de la Comision Europea deben extenderse a los proyectos
que, aun previéndose fuera de los limites de la Red Natura, puedan afectar a lugares protegidos dentro
de esta Red.

*(ES 2120016)
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impacto ambiental que atafie al proyecto de planta de incineracion de RU del
area de Txingudi.

En base a las consideraciones precedentes, creemos que debemos trasladar a las
administraciones competentes las cuestiones que especificamos a continuacion, a
modo de resumen o conclusiones del razonamiento seguido, con el objeto de que
podamos emitir una resoluciéon definitiva sobre el proyecto de planta
incineradora de residuos urbanos para el area de Txingudi con el maximo rigor
posible y teniendo en cuenta los argumentos que la administraciéon competente
pueda aportarnos, preferentemente sobre las siguientes cuestiones.

La gestion de los residuos sélidos urbanos constituye justificadamente una
preocupacion social de primer orden en la comarca de Bidasoaldea que debe ser
abordada por los poderes publicos competentes mediante estrategias
ambientalmente sostenibles que atiendan, segun lo dispuesto por la normativa
emanada por la Union Europea y por este orden, a los principios de prevencion,
reduccion en origen, reutilizacion, valorizacion (primero reciclaje y luego
recuperacion energética), y finalmente eliminacién con el minimo impacto
ambiental posible en funcion de los elementos de valoracion que se ponderen.

Asimismo, debemos constatar que el procedimiento actualmente en curso para la
autorizacion de la planta incineradora proyectada para Txingudi ha sido objeto de
contestacion por una parte de la ciudadania. Consideramos, por esa razon,
indispensable que se analicen debidamente las objeciones y sugerencias
planteadas, en forma de alegaciones en el procedimiento en curso, por las
organizaciones ambientalistas y por la ciudadania en general. Consideramos, asi
mismo, necesario que se otorgue mayor protagonismo y participacion a la
ciudadania permitiendo una influencia real del publico en la decision final, desde
un espiritu de realizacion y profundizacion en la nocion de democracia
ambiental, y con el fin de recabar un mayor grado de legitimaciéon democratica
para el proyecto que finalmente vaya a llevarse a término, de acuerdo con la
orientacion de la ultima normativa comunitaria europea en esta materia.

Por lo que respecta al error en la eleccion inicial del procedimiento por parte del
Ayuntamiento de Hondarribia, consideramos que resulta absolutamente
indispensable que por esta causa no queden menoscabados los derechos de
participacion publica que benefician a las ciudadanas y ciudadanos. El
Ayuntamiento de Hondarribia deberia, por tanto, revocar oportunamente el
procedimiento erroneamente iniciado en su momento y notificar personal e
individualmente dicha revocacion a quienes se hubieran personado en el mismo
mediante las correspondientes alegaciones, indicandoles expresamente la
necesidad de que las planteen de nuevo en el procedimiento iniciado por el
Gobierno Vasco, habilitando para ello, si fuera preciso, un plazo extraordinario.
Seria, en todo caso, deseable que el Gobierno Vasco colabore en la recepcion de
esta documentacion, incorporandola al expediente conjunto de evaluacion de
impacto ambiental y control integrado de la contaminacién, incoado por el
Departamento de Medio Ambiente, finalizada ya la fase de informacion publica.
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Del mismo modo, resulta obligado, a la luz de la normativa europea, habilitar los
cauces precisos para que los ciudadanos y ciudadanas hendayeses o de otras
localidades del Estado francés que pudieran verse afectados por las emisiones de
sustancias nocivas y contaminantes de la planta de incineracion de Txingudi
puedan presentar las alegaciones pertinentes en el procedimiento en curso y
encontrar cauces de participacion suficiente y de igual nivel e intensidad que los
que amparen al resto de personas pertenecientes al Estado en que se ubica el
proyecto.

Debemos demandar a la Mancomunidad de Txingudi cudl es su punto de vista
con respecto a la participacion de la ciudadania en el proceso de elaboracion del
PIRUAT y en el que ha conducido a la gestacion del proyecto de planta
incineradora de residuos urbanos para el area de Txingudi, todo ello de
conformidad con la normativa europea que exige dicha participacion en una fase
temprana del procedimiento, analizando con seriedad las alternativas planteadas
desde la ciudadania organizada, particularmente por parte de grupos
medioambientalistas. La necesidad de analizar las propuestas alternativas a la
incineraciéon cobra, ademads, una mayor exigencia a la vista de la normativa
europea mas reciente, de entre la que cabe destacar el Reglamento CE n°
850/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo.

Por otra parte, debemos plantear también a la Mancomunidad de Txingudi si se
han habilitado medidas concretas destinadas a la prevencion y reduccion de
residuos, maximizando la recogida selectiva y el reciclaje, incluyendo el
compostaje, y reajustando, con este fin, y si fuera preciso, los objetivos del
PIRUAT, adaptandolos a la jerarquia de principios y los objetivos establecidos
en la normativa comunitaria mas reciente (posterior a este plan), debiendo para
ello reducirse el volumen total de los residuos destinados a eliminacion, mas alla
de las previsiones contenidas actualmente en el PIRUAT, y primando la
valorizacion, entendida desde la nocidn recientemente desarrollada por el
Tribunal de Justicia de la Unidon Europea en relacion con las operaciones de
incineracion.

Algunas experiencias negativas con emisiones de sustancias peligrosas por parte
de instalaciones de incineracion en funcionamiento en nuestro entorno territorial
mas proximo (incluso en plantas que utilizan la Gltima tecnologia), plantean, a su
vez, la necesidad de establecer mecanismos muy exigentes para asegurar un
funcionamiento en todo momento normal de la planta de incineraciéon vy,
garantizar, en todo caso, que no se rebasen bajo ninguna circunstancia los niveles
establecidos de emisiones de sustancias nocivas y contaminantes. Debemos
preguntar, asi mismo, sobre si se ha previsto la habilitacién de esos mecanismos.

Debemos, por otra parte, sefialar que nos parece indispensable que exista una
informacion transparente a la ciudadania sobre todo el sistema de gestion de
residuos, desde su inicio hasta el final. Ello comporta la necesidad de informar al
publico y articular férmulas de control social del funcionamiento de la planta de
tratamiento o eliminacion de residuos que finalmente vaya, en su caso, a
instaurarse en el area de Txingudi, habilitando un flujo de informacion continua
que permita un seguimiento constante sobre las emisiones contaminantes, y
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también sobre los residuos que ain quedan tras la incineracion, sobre su destino
final y el impacto que el mismo vaya a tener. Para todo ello proponemos —con
inspiracion en la ley catalana 11/2000 de 13 de noviembre- la creacion de uno o
varios 6rganos de seguimiento, con participacion ciudadana y singularmente de
las organizaciones ambientalistas, que permitan un control social, real y efectivo
del funcionamiento de la totalidad del proyecto que vaya a realizarse.

La ubicacion elegida para el proyecto de Txingudi presenta, a nuestro juicio,
problemas afiadidos de aumento de las concentraciones de contaminacién
atmosférica y posibles perjuicios a habitats naturales, que habrian de ser
debidamente examinados y tenidos en cuenta por las administraciones con
responsabilidades en la declaracion del impacto ambiental actualmente en curso.

Atentamente.

EL ARARTEKO

Ifiigo Lamarca Iturbe
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