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Dictamen del Comité Econdémico y Social sobre la «Propuesta de Directiva del Consejo sobre
incineracion de residuos»

(1999]C 116/10)

El 30 de noviembre de 1998, de conformidad con el artculo 198 del Trazado constitutivo de la
Comunidad Europea, el Consejo decidié consultar al Comité Econdmico y Social sobre la propuesta

mencionada.

La Seccidn de Agricuitura, Desarrollo Rural y Medio Ambiente, encargada de preparar los trabajos en este
asunto, aprobd su dictamen el 4 de febrero de 1999 (ponente: Sra. Sirkeinen).

En su 361° Pleno (sesién del 25 de febrero de 1999} el Comité Econdmico y Social ha aprobado por §5
votos a favor, 17 en contra y 12 abstenciones el presente Dictamen.

1. Introduccién

El objetivo de la propuesta es reemplazar dos Directivas del
Consejo de la UE:

— la Directiva 89/369/CEE del Consejo, de 8 de junio
de 1989, relativa a la prevencion de la contaminacién
atmosférica procedente de nuevas instalaciones de incine-
racion de residuos municipales, v

— la Directiva 89/429/CEE del Consejo, de 21 de junio
de 1989, relatva a la reduccién de la contaminacion
atmosférica procedente de instalaciones existentes de inci-
neracion de residuos municipales.

El marco de la politca de residuos de la UE se reforméd
mediante 2 Resolucién del Consejo de 24 de febrero de 1997
sobre una estrategia comunitaria de gestion de residuos (97/C
76/01), de conformidad con la cual (punto 22):

«[E! Consejo) “Reconoce, por lo que se refiere a las
operaciones de valorizacidn, que la eleccion en cada caso
concreo de una posibilidad debe tener en cuenta los
efectos medicambientales y econdmicos, pero considera
que en el presente, ¥ hasta que se leve a ca%o el necesario
avance cientifico y tecnolégico y exista un mayor desarrolio
de los anilisis del ciclo de vida, deberi considerarse
preferible por lo general la reutilizacién y valorizacion
de materiales cuando éstas sean las mejores opciones
medioambientales”.»

Al evaluar la relacién de la Directiva sobre incineracién de
residuos con la demds legislacién de la UE deberd tenerse en
cuenta el grupo de direcivas ya aprobadas(!) .

(') Directiva del Consejo, de 18 de marzo de 1991, por la que se
modifica la Directiva 75/442jCEE relativa a los residuos; Directiva
88/609/CEE del Consejo, de 24 de noviembre de 1988, sobre
limitacién de emisiones a la atmésfera de determinados agentes
contaminantes procedentes de grandes instalaciones de combus-
tién y la propuesta de la Comisién de modificacién de esta
Directiva, de septiembre de 1998 {98/C300/04);. Directiva
94/62JCE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de
diciembre de 1994, relativa a los envases y residuos de envases;
Directiva 96/61/CE del Consejo, de 24 de septiembre de 1995,
relativa a la prevencion y al control integrados de la contamina-
cién (PCIC); Directiva 94{67/CE del Consejo, de 16 de diciembre
de 1994, relativa a la incineracién de residuos peligrosos.

Segin la Comisidn, es necesario reemplazar las directivas
vigentes en materia de incineracién de residuos municipales
por una nueva debido a que dichas direcdvas contienen
algunas deficiencias, como, por ejemplo:

— las disposiciones de la UE abarcan sélo una parte de los
residuos incinerables:

— los reguisitos relatdvos a la coincineracion de residuos
pueden ser menos estrictos. De esa forma, cada vez serdn
mds los residuos que se coincineren;

— la UE ha intentado, en diferentes ocasiones, limitar las
emisiones de dioxinas y furanos y de metales pesados. Sin
embargo, s6lo existen valores limite de emisidn para las
dioxinas y furanos en la Directiva relativa a la incineracidn
de residuos peligrosos; '

— el endurecimiento de los requisitos de las instalaciones
de incineracién puede hacer que las emisiones de las
incineradoras de residuos pasen del aire al agua;

— con fa nueva directiva, la Comisidn intenta solucionar las
deficiencias existentes en las disposiciones vigentes en
materia de incineracion de residuos, por ejemplo, endure-
ciendo los requisitos en materia de proteccion del aire que
se exigen a las instalaciones de incineracion de residuos, El
objetivo de la Comisidn es, asimismo, establecer disposicio-
nes uniformes eén materia de coincineracién para todo el
terrizorio de la Unién;

— la Comisién considera especialmente importante que la
energia producida por la incineracion de residuos se
valorice de la manera mis eficaz posibie;

— la Comision ha prestado atencidn en diferentes ocasiones
al preocupante incremento del volumen de residuos en el
territorio de la Unidn, La inversion de esta tendencia con
el fin de reducir el volumen de residuos constituye también
un objetivo prioritario de la polidca de fa UE en materia de
gestion de residuos.

2. Generalidades

2.1. Necesidad de una directiva sobre incineracion de residuos

2.1.1.  Mediante una preclasificacion en origen eficaz de los
residuos se puede formentar el establecimiento de una jerarquia
en la geston de residuos, segin la cual, en primer lugar, se
debe intentar evitar la generacidn de residuos. Si esto no es’
posible, los residuos deben aprovecharse, en primer lugar

como materiales y, en segundo, como energia. El Gliimo grado
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.de la jerarquia es ¢l tratamiento adecuado en el vertedero. Los

residuos deben clasificarse con el fin de que a los diferentes
tipos de residuos se les pueda aplicar el tratamiento mis
adecuado para ellos.

2.1.2.  Mediante la incineracién de residuos se puede reducir
el volumen de residuos en los vertederos y, de esa forma,
segdn una idea generalizada, las emisiones de gases de efecto
invernadero que se originan en ellos vy aceleran el cambio
climitico, y. a la vez, se puede reducir el consumo de
combustibles fosiles no renovables. El Comité comparte fa
pasicién de la Comisidn en el sentide de que, 2n la produccion
de calor o de electricidad, deberfa limitarse la incineracion de
residuos cuando no se valorice el contenido energético de los
mismos.

2.1.3.  LaDirectiva relativa a los residuos de envases(!} exige
una reduccion del volumen de estos residuos, su recuperacion y
su aprovechamiento {reciclado) eficaz. En las futuras directivas
sobre gestidn de residuos cabe esperar objetivos similares para
cada tipo de producto. Seglin la nueva estrategia de gestion de
residuos de la UE(?), el objetivo prioritario es el aprovecha-
miento de los residuos come materiales. No obstante, es un
hecho que, mediante el aprovechamiento como materiales, los
objetivos de la Directiva s6lo se pueden alcanzar parcialmente
debido a la existencia de una demanda limitada. Ademds, con
el aumento del reciclado de residuos. aumenta también la
recuperacion, como materiales, de materiales que no se pueden
aprovechar técnicamente, Para estos materiales sobrantes el
tinico método de aprovechamiento que se puede utilizar es la
intineracion propiamente dicha.

2,14, El Comité Econdmico v Social se muestra favorable
en relacién con la intencién de la Comision de vigilar las
emisiones derivadas de la incineracién de residuos y da su
apoyo a la propuesta de la Comisién para que se pueda
carandzar el desarrollo sostenible. El objetive debe ser un nivel
elevado de proteccion del medio ambiente v de fa salud y la
limitacion de los transpories interracionalss de residuos no
deseables. La propuesta de directiva se encamina en la direccion
adecuada, pero presenta algunas deficiencias, para cuya correc-
cidn el Comité propone las observaciones y precisiones que se
indican a conrinuacion.

2.2, Disposiciones y procedimientos annenizados para reforzar el
mercade interior

221, El Comité comparte la opinidn de la Comisién en el
senddo de la necesidad de evitar la emisién de sustancias
contaminantes en el medio ambiente y considera indispensa-
ble. por lo tanwo, el establecimiento de las disposiciones
adecuadas en refacion con la proteccion del medio ambiente v
de la salud de las personas. Para armenizar las disposiciones v el
control de la incineracién de residuos v evitar una compertencia
desleal en el Espacio Econdmico Europeo es necesario estable-
cer unas disposiciones comunes. No obstante, el Cormité sefiala
que unas nuevas disposiciones, por si solas. no siempre
conducen a una armonizacion acorde con los objetivos. Un
requisito indispensabie para la armonizacidn de las practicas
sera el cumplimiento y el control de la apiicacion de Jas
disposiciones establecidas.

(1) Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo v del Consejo, de 20
de diciembre de 1994, relativa a los envases y los residuos de
envases.

{*! Resolucién del Consejo, de 24 de {ebrero de 1997, sobre una
estrategia comunitaria de gestion de residuos.

222, La interpretacién de la definicidn de «residuo» que
figura en la Directiva marco sobre gestion de residuos en la
UE(®) lamentablemente varia v los intentos por clarificarla
no han proporcionado los resultados deseados. Se habian
depositado grandes esperanzas en las lineas directrices elabora-
das por fa OCDE(), pero, en casos dudosos, con ellas no se
puede obtener una respuesta inequivoca para establecer un
limite entre o que es producto y lo que es residuo. Ante la
falta de directrices comunes, los distingos paises mietnbros
aplican, en los casos limite, métodos diferentes para determinar
si un material es o no un residuo.

223, El Comité apoya firmemente la propuesta de la
Comisién sobre un sistema conjunto de autorizaciones para
las instalaciones de incineracidn de residuos, mediante el cual
sea posible un coatrol por parte de las auroridades tanto de las
instalaciones de incineracidon ordinarias como de las de
coincineracion.

2.3, Necesidad de garantizar la coherencia con las Divectivas sobre
PCIC y sobre grandes instalaciones de combustion

2.3.1.  La Directiva relativa a la prevencién y al control
integrados de la contaminacion (PCIC) tene como objetivo, de
contormidad con el V Programa sobre Medio Ambiente, la
armonizacioén en los Estados miembros, a més tardar el 30 de
octubre de 1999, de la concesidn de sutorizaciones y del
control de las emisiones contaminantes originadas por la
actvidad industrial. El objetivo es garantizar que, a largo plazo,
se logre en todo el termtorio de la UE un nivel elevado de
proteccion del medic ambiente mediante el establecimiento de
unas condiciones para la concesion de autorizaciones basadas
en la mejor tecnologia existente, teniendo en cuenta, no
obstante, las caracteristicas técnicas de la instalacion que
solicita la autorizacion, su localizacidn geogréfica y las circun-
stancias medioambientales locales.

2.3.2.  Lla Directiva 88/609/CEE relativa a grandes instala-
ciones de combustion establecid requisitos de diferentes niveles
en materia de emisiones en funcidn de que la instalacién de
incineracidn fuera nueva o existiera ya antes. En cambio, en Ja
propuesta de & Comision relativa a una direciva sobre
incineracidn de residuos, para el modelo de cilculo de los
valores limite de emisién de la coincineracidn no se han tenido
en cuenta las diferencizs técnicas enme las instalacionss de
incineracién nuevas y las ya existentes, es decir, las que
recibiercn upa autorizacidn antes del 1 de julio de 1987 de
conformidad con la Directiva ain vigente hasta el momento.
Ei Comité apoya el objetivo de mejorar lo mds ripidamente
posible las récnicas de proteccién ambiental en las instalaciones
mds antiguas para responder a las exigencias técnicas de las
nuevas.

233, Los valores limite de emisién de la propuesta de
directiva na se basan, al parecer, en la mejor tecnologia
disponible, sino en el analisis coste-beneficio. Por este motivo,
reviste especial importancia la exactitud y la amplitud del
andlisis. La descripcion del andlisis presentado en la exposicion
de motivos de la propuesta de la Comision ne muestra con
ciaridad los criterios y el alcance del andlisis; asi, los ejemplos de
cdleulos que se presentan se refieren (inicamente a instalaciones
situadas en ciudades europeas excepcionalmente grandes y en
regiones con una alta densidad de poblacion.

% Direcaiva del Consejo de 13 de marzo de 1991, por la que se
modifica la Directiva 75{442/CEE, letra a) del apantado 1 del
articulo 1.

{) CECD Guidance Dacument for Distinguising Waste from Non-
waste, 1998.
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2.7, Anilisis de la obligacidn de control de las emisiones en funcion
del riesgo

2.7.1.  Laalimentacion de muchas instalaciones de incinera-
cion propiamente dichas se hace a partir de materales no
hamogéneos cuya composicion puede ser en algunocs casos
indeterminada. El Comité apova [a propuesta de Ta Comision
en relacidn con una obligacion muy ampliz de control,

3. Qbservaciones especificas

3.1, Articulo 4 — Solicitud y concesion de la autorizacion

El control de la incineracidn requiere un procedimiento de
autorizacién tal como propone fa Comision. Reviste especial
importancia que en las decisiones sobre la autorizacién
conformes a 1a letra a) del apartado 4 del ardculo 4 se definan
con toda claridad los residuos cuya incineracidn se autoriza.

3.2, Anidculo 7, anexo H — Valores limite de emision en el aire

Para hacer posible la realizacion de los objetivos jerdrquicos de
la estrategia de gestidn de residuos de la UE, el Comité propone
que, en las calderas y hornos clasificados como instalaciones
ya existentes, los requisitos de emisién que, de conformidad
con la Direcriva sabre grandes instalaciones de combustion, se
apliquen a la incineracion de residuos no peligrosos que
generen emisiones no perjudiciales, sean menos estrictos que

ara las nuevas instalaciones. En la prictica esto se puede
ﬁevar a cabe, por ejemplo, durante un periodo transitorio de
diez afos, utilizando para ¢! término Cproceso en el modelo
de cilculo que figura en el anexo II el valor limite de emision
que se hava establecido en Iz autorizacién ambiental para fa
instalacion en cuestion.

3.3, Articule 13~ Condiciones anormales de funcionamiento

Unas condiciones anormales de funcionamiento influyen de
manera perjudicial en las emisiones derivadas de la incinera-
zion de residuos, El Comité apoya la propuesta de fa Comisién
de esablecer restricciones rigurosas para la incineracidn

Bruselas, el 25 de febrero de 1999,

cuando no se cumplan correctamente los requisitos para una
buena combustidn.

4. Conclusiones

4.1.  Los efectos nocivos de la incineracion de residuos para
2l medio ambiente y para la salud deben reducirse al minimo
y la energia producida por la incineracién debe aprovecharse
de la manera mds eficaz posible. Esto se puede garantizar
mediante un procedimiento de autorizacién uniforme y un
control minucioso por parte de las autoridades.

42, La incineracion de residuos tene una significacion
positiva desde el punto de vista de la proteccién del medio
ambiente ya que permite disminuir el volumen de los residuos
y, casi sin excepcidn, se puede aprovechar fa energia que
contienen esos residuos. Segin la mayoria de las investigacio-
nes, la incineracidn de residuos también reduce indirecamente
la emisién a la atmésfera de gases de efecto invernadero mas
perjudiciales que el didxido de carbono, lo cual es adl para
Juchar contra el cambio climdtico.

4.3, No obstante, lz incineracién de residuos sin clasificar
v, en todo caso, de otros residuos tratados deficientemente
puede generar emisiones perjudiciales, lo que pueda originar
dasios para el medio ambiente y para la salud. Por este motivo,
el Comité considera especialmente importante que en el
territorio de la Unién se vele de manera armonizada y
respetando las obligaciones establecidas en la Directiva sobre
PCIC por que haya un contro} adecuado de la incineracion de
residuos para garantizar el desarrollo sostenible y la proteccion
del medio ambiente y de la salud. El Comité hace hincapié en
la utilidad de la preclasificacion en origen de los residuos. Sin
embargo. una interpretacidén ambigua y, por ello, diferente en
cada pais miembro, de la definicion de residuo puede colocar
2 los Estados miembros de la UE en una situacién de
desigualdad.

4.4, la coincineracion de residuos en las instalaciones de
produccion de ralor y de elecuicidad y en los homos de
combustién industriales reduce la necesidad de realizar nuevas
inversiones en instalaciones de coincineracidn. El Comité
propone que este aspecto se tenga mas en cuenta en la
elaboracion posterior de la directiva.

La Presidenta
del Camité Economico y Social
Bearrice RANGON] MACHIAVELL]




